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PREFACIO

Apresentacao: homenagem postuma ao Prof. Marcos
Augusto Romero

O prof. Marcos Augusto Romero foi o pioneiro do Di-
reito Ambiental no Estado da Paraiba e um dos pioneiros do
Nordeste e do Brasil.

Marcos Romero foi Defensor Publico e professor de Di-
reito Ambiental da Universidade Federal da Paraiba, tendo
sido o introdutor da disciplina na institui¢do e no Estado,
tanto na graduagdo quanto na pds-graduacgao.

Durante anos ele lecionou no mestrado, que a época con-
tava apenas com a 4rea de concentragio em Direito
Econdmico, tendo co-orientado diversas dissertacOes e esti-
mulado a pesquisa e as publicagdes, o que contribuiu decisi-
vamente para a temadtica ser uma das mais fortes dentro do
programa.

Foi autor de varias publica¢des especializadas, como ar-
tigos e capitulos de livros, tratando de questdes juridicas re-
lacionadas as mais variadas discussdes ambientais, a exem-
plo de dgua, dunas, manguezais, mineragao, praias etc.

Publicou no ano de 1995 o trabalho “Aspectos juridicos
concernentes ao uso e preservagao do meio ambiente”, la-
ng¢ado pela editora do IBAMA, que foi o primeiro livro de Di-
reito Ambiental publicado no Estado.



A respeito do pioneirismo dele, basta dizer que em 1986
ele comegou sua pesquisa de mestrado na Universidade Fe-
deral do Ceara sobre o tema desenvolvimento e meio am-
biente, sob a orientacao da profa. Magndlia Guerra, tendo de-
fendido a dissertagao no comeco de 1990.

Cumpre lembrar que o conceito de desenvolvimento sus-
tentavel so foi formulado com o Relatério Brundtland no ano
de 1987, de maneira que o vanguardismo da sua pesquisa €
patente.

No ano de 1992 ele participou da ECO-92, a 22 Conferén-
cia Internacional do Meio Ambiente organizada pela Organi-
zacao das Nagoes Unidas, e também participou como pales-
trante do evento paralelo sobre Direito Ambiental organi-
zado pelo Prof. Paulo Affonso Leme Machado.

Foi um dos primeiros no pais a discutir o papel que a De-
fensoria Pablica deveria ter na tematica ambiental, tendo sido
o primeiro da categoria no Estado a atuar na area.

Ja em 1995 foi um dos fundadores do Instituto o Direito
por um Planeta Verde, tendo feito parte da primeira diretoria
a convite do entao presidente Herman Benjamin, hoje minis-
tro do Superior Tribunal de Justica, que também ¢é paraibano
e jusambientalista.

Ele era, e é, amigo pessoal de boa parte dos primeiros es-
tudiosos do assunto no pais, a exemplo dos dois juristas cita-
dos.



Fora isso, foi Chefe da Assessoria Juridica da Secretaria
de Meio Ambiente do Municipio de Joao Pessoa, Chefe da
Procuradoria Juridica da Superintendéncia de Administracao
de Meio Ambiente do Estado da Paraiba (SUDEMA) e mem-
bro do Conselho Estadual de Protegao Ambiental (COPAM),
além de ter atuado durante anos como Defensor na extinta
Vara de Conflitos Agrarios e Ambientais de Joao Pessoa —
vara essa da qual ele foi um dos idealizadores.

O homenageado participou ativamente das articulagoes
para garantir e fortalecer a protecao do meio ambiente na
Constituicao Estadual de 1989, a qual é considerada por estu-
diosos do naipe de Flavio Satiro Fernandes e Paulo Bonavi-
des como uma das cartas estaduais mais ecoldgicas.

Participou também da exitosa luta para transformar a
SUDEMA (6rgao ambiental do Estado da Paraiba) em autar-
quia, e assim tentar garantir mais autonomia ao érgao esta-
dual de meio ambiente, que é o ente protagonista da politica
ambiental brasileira.

Ele também se notabilizou pela disponibilidade e humil-
dade, sempre estando aberto a tirar dividas dos alunos e co-
legas, inclusive os recebendo em sua casa, bem como a indi-
car leituras, muitas vezes emprestando ou mesmo dando li-
VTOS.

E por essas e outras que noés estamos aqui rendendo ho-
menagens ao mestre e amigo Marcos Romero, que dado o seu
carater precursor é chamado por alguns de o Paulo Affonso
Leme Machado da Paraiba.



A sua passagem para o outro lado da vida, ocorrida de
maneira precipitada no fatidico ano de 2020, deixou uma la-
cuna enorme no coragao dos seus alunos, ex-alunos, amigos
e familiares.

Em vista disso, pela sua contribuicao ao Direito Ambien-
tal brasileiro e pelo seu papel de precursor, Marcos é mais do
que merecedor da presente homenagem, cujo objetivo é fazer

com que o seu exemplo e as suas licdes nao sejam esquecidas.

Jodo Pessoa/Brasil, Sevilha/Espanha...
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LA JUSTICIA CONSTITUCIONAL
EN LA TUTELA EFECTIVA DEL
DERECHO HUMANO AL MEDIO
AMBIENTE: RETOS,
CUESTIONAMIENTOS Y
PERSPECTIVAS EN LA
PROGRESIVIDAD Y EFICACIA EN
EL DERECHO MEXICANO Y
BRASILENO.

José Luis Leal Espinoza'

INTRODUCCION

En la actualidad, México se encuentra construyendo un
mejor futuro, a partir de la reforma energética que se publico

! Doctor en Filosofia (PhD) con especialidad en Derecho Constitucional y
derechos fundamentales por la Universidad de Alicante, Espafia. Especia-
lista en Justicia Constitucional y Argumentacion Juridica por la Universi-
dad de Castilla La Mancha, Espafia. Catedratico Investigador a Tiempo
Completo y Vicedecano de Investigacion y Posgrado de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Auténoma de Coahuila,
México. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores Nivel I del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia de México. Miembro Numera-
rio del Instituto Iberoamericano de Estudios Constitucionales, Espafa.
Asesor Juridico de la LXIV Legislatura de la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unién, México. Correo electrénico: jose.leal@ua-
dec.edu.mx
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en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de diciembre 2013
en el Decreto por el que se reforman y adicionan diversas dis-
posiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en Materia Energética, a través del cual se publi-
caron 21 articulos en el apartado de transitorios referentes al
tema, que permitieron crear los Organos Regulados Coordi-
nados en Materia Energética, encargados de velar por el buen
funcionamiento de la red de Ductos en el tema de Hidrocar-
buros, especificamente en este caso Gas Natural, asi como
como ampliar la capacidad juridica de los Organos que inter-
vienen en la revision de contratos, el otorgamiento de permi-
sos y la emision de Regulacion que permita llevar a cabo estas
actividades sin perjuicio de las personas, el medio ambiente
o las instalaciones.

MODELOS TECNICOS TRADICIONALES Y
SUSTENTABLES EN LAS POLITICAS
ENERGETICAS DEL ESTADO MEXICANO.

Para efecto de analizar y realizar un andlisis juridico a
fondo sobre la actual situacion de este tendido de Ductos de
Transporte de Gas Natural, se requeririan de mayores ele-
mentos técnicos e informacion detallada respecto a los resul-
tados de la verificacion y auditoria del Ductos, en el cual se
detectaron los Riesgos que menciona el CENAGAS, asi como
los datos respecto a la situacion actual del Ducto, los tipos de
mantenimientos efectuados, el resultado de las auditorias in-
ternas y externas del SASISOPA, asi como el Analisis de Ries-
gos de la totalidad del proyecto al momento del inicio de ope-
raciones.
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Sin embargo, basdndonos en la informacion publica y
partiendo del deber ser con apego a derecho, es preciso men-
cionar que, para llevar a cabo las operaciones de Transporte
por Ducto de Gas Natural, se han publicado diversas regula-
ciones en el Diario Oficial de la Federacion, respecto a los te-
mas mas criticos en la Seguridad Operativa y salvaguarda del
medio ambiente, mismas que son de observancia obligatoria
para todos los permisionados que realizan actividades del
Sector Hidrocarburos.

La Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de pro-
teccion al medio ambiente del Sector Hidrocarburos, tiene
por objeto la proteccidn de las personas, el medio ambiente y
las instalaciones del Sector, mismas que son descritas por el
orden de importancia de las mismas, por lo tanto, aporta los
elementos técnicos en relacion a la Seguridad Industrial, Se-
guridad Operativa y Proteccion Ambiental (SISOPA) en pro-
curacion de la politica energética y ambiental del Pais, asi
como para la formulacién de los programas sectoriales en es-
tas materias, misma que cuenta con atribuciones para Regu-
lar, Supervisar y Sancionar a los permisionados que no cum-
plan con la Regulacion emitida.

En este orden de ideas, la ASEA publicd la Norma Oficial
Mexicana NOM-007-ASEA-2016%, Transporte de gas natural,
etano y gas asociado al carbén mineral por medio de ductos,
misma que hace referencia a que los Regulados que realizan
la actividad de Transporte de Gas Natural deberan obtener

2 Norma Oficial Mexicana NOM-007-ASEA-2016, Transporte de gas natu-
ral, etano y gas asociado al carbén mineral por medio de ductos. Diario
Oficial de la Federacion, 5 de marzo de 2018. Secretaria de Gobernacion.
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un Dictamen de Operacion y Mantenimiento de forma anual,
mismo que sera emitido por un Tercero Autorizado por
Agencia, asimismo, establece los requisitos de manteni-
miento de cada Ducto, y que estos deben ser acordes a los
especificados en el SASISOPA de cada permisionado, este es
auditable y verificable por la misma ASEA, en este sentido, si
la Agencia detecta que se omitieron mantenimientos preven-
tivos o correctivos, pudiera parecer a una sancion e incluso a
la clausura del tendido de Ductos.’

Por su parte, en ejercicio de sus atribuciones, el Centro
Nacional del Control de Gas (CENAGAS), encargado de la
operacion del Sistema Nacional de Ductos de Transporte y
Almacenamiento, mismo que requiere a quienes realizan las
actividades de Transporte y Distribucion, vigilar, rehabilitar
y dar mantenimiento a la red de Ductos, hizo de conoci-
miento publico que Ducto Net en diversos tramos de Rey-
nosa, Monterrey, Torre6n y Chihuahua requiere de atencidn,
pues segiin el CENAGAS se detectaron condiciones de peli-
gro para la poblacion, el medio ambiente y las Instalaciones
del Transporte de Hidrocarburos por medio Ductos. En casi
666 kilometros presentan Riesgos altos y 8 mil 166 kilometros
enfrentan Riesgos medios. En los diagndsticos de los analisis
costo-beneficio de cada uno de los cuatro proyectos de inver-
sion, el CENAGAS hizo hincapié en que en esos Ductos para

3 En el articulo 27, la citada ley establece que, Las normas generales, actos
u omisiones de los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energé-
tica podran ser impugnados tnicamente mediante el juicio de amparo in-
directo y no seran objeto de suspension. Solamente en los casos en que
impongan multas, éstas se ejecutaran hasta que se resuelva el juicio de
amparo que, en su caso, se promueva. [...]
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el Transporte de Gas fueron detectados serios problemas de
Mantenimiento Integral de los Sistemas de Ductos para Gas
Natural, pues segtin la informacién que presenta este orga-
nismo, la red de ductos cuenta con mas 35 afios continuos de
operacion, por lo que es necesario actualizar las Instalaciones
para que sean acordes al programa Rehabilitacion y Mante-
nimiento de Infraestructura de Ductos a Nivel Nacional.

Por otra parte la Secretaria del Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales (SEMARNAT), tiene participacion conjunta
con la ASEA, ya que ambos se encargan de salvaguardar las
condiciones de proteccion ambiental de los suelos, flora y
fauna silvestres a que se sujetan las actividades del Trans-
porte de Hidrocarburos, ello para evitar o minimizar las alte-
raciones ambientales que pudieran generarse por Incidentes
o Accidentes en las operaciones del Ducto, asi como la pre-
vencion de derrames y fugas de Hidrocarburos que pudieran
dar como resultado una alteracion al ambiente que derive en
la necesidad de una remediacion de los suelos, derivada de
las afectaciones en que su caso, por falta de los mantenimien-
tos necesarios pudieran derivarse.*

4 Por otra parte, en la Ley Federal de Metrologia y Normalizacion se esta-
blece que,

Articulo 40, Las normas oficiales mexicanas tendran como finalidad esta-
blecer:

Las caracteristicas y/o especificaciones que deban reunir los productos y
procesos cuando esto puedan constituir un riesgo para la seguridad de las
personas o dafar la salud humana, animal, vegetal, el medio ambiente ge-
neral y laboral, o para la preservacion de recursos naturales;
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Ahora bien, no se puede perder de vista que el gobierno
tiene el deber de velar por el bien comun, la vida y la seguri-
dad de sus ciudadanos, a través de diversos 6rganos encar-
gados de velar por la seguridad del Sector, se deben analizar
y toman las decisiones pertinentes en los temas estratégicos
de la reforma energética en materia de seguridad, recauda-
cidn y a efecto de garantizar, proteger, promover y garantizar
los derechos humanos a un medio ambiente sano.

Manifestado lo anterior, podemos advertir que los 6rga-
nos competentes para emitir una valoracion sobre la factibili-
dad de la bajar la capacidad volumétrica del transporte de
Gas Natural en ese Ducto, serian la ASEA y CENAGAS en
coordinacion con la Secretaria de Economia, sin embargo,
para poder sustentar un andlisis juridico de fondo, se reque-
riria de mas informacion detallada de las condiciones actua-
les del ducto y los tipos de mantenimiento que le fueron re-
queridos.

En conclusién, en la realizacion de las actividades del
Sector Hidrocarburos, una de las principales enmiendas de
los drganos reguladores, es velar por la Seguridad en los pro-
cesos dentro de todas las etapas de la cadena de valores, ya
que la regulacion que actualmente se encuentra publicada,
nos indica que no hay factor mas importante a proteger que
la vida y el derecho a gozar de un medio ambiente sano, esto
solo podra ser logrado bajo la cultura de prevencion y con-
cientizacion de los Riesgos que conlleva cada proceso en del
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Sector, por lo que es de suma importancia exigir a todos los
Regulados el debido cumplimiento de la regulacién emitida.’

El Estado de Nuevo Ledn ha resentido la falta de presu-
puesto y un nuevo marco juridico que mejore la inspeccion

5 Articulo 51, establece lo siguiente:

[.--]

Para la modificacion de las Normas Oficiales Mexicanas debera cumplirse
con el procedimiento para su elaboracion

[...]

Las Normas Oficiales Mexicanas deberan ser revisadas cada 5 afios a par-
tir de la fecha de su entrada

en vigor, debiendo notificarse al secretariado técnico de la Comisién Na-
cional de Normalizacion los resultados de la revision, dentro de los 60
dias naturales posteriores a la terminacion del periodo quinquenal corres-
pondiente.

G. Que el pasado 29 de agosto del 2016, la Comision Reguladora de Ener-
gia public6 en el DOF la Norma Oficial Mexicana NOM-016-CRE-2016,
Especificaciones de calidad de los petroliferos.

La referida Norma Oficial Mexicana, tiene como objeto establecer las es-
pecificaciones de calidad que deben cumplir los petroliferos en cada etapa
de la cadena de produccién y suministro, con un campo de aplicacién en
todo el territorio nacional, regulando las gasolinas, turbosina, diésel auto-
motriz, diésel agricola y marino, diésel industrial, combustdleo, gaséleo
doméstico, gasavion, gasolina de llenado inicial, combustdleo intermedio
y gas licuado de petrdleo en toda la cadena de produccién y suministro,
incluyendo su importacion.

Para la aplicacion de la referida NOM, se establecen diferentes tipos de
zonas:

e Zona Fronteriza Norte (ZFN)

® Zona Metropolitana de Guadalajara (ZMG)

e Zona Metropolitana de Monterrey (ZMM)

® Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM)

e Zona resto del pais

17



de empresas que inciden sobre la contaminacion, las y los ciu-
dadanos han demandado acciones a las distintas instancias
para atacar este fendmeno.

TUTELA EFECTIVA DE LOS DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES, CULTURALES Y
AMBIENTALES EN LA LEGISLACION
MEXICANA

Ahora, es de reconocer que se requiere de la participa-
cién y coordinacién de ambos érdenes de gobierno -federal y
estatal- para la Optima ejecucidn de acciones. Tanto la legisla-
cién estatal como la federal prevén la coordinacion. La frac-
cion tercera del articulo quinto de la Ley General de Equili-
brio Ecoldgico y Protecciéon Ambiental® sefiala que es de com-
petencia federal:

La atencién de los asuntos que afecten el equilibrio eco-
logico en el territorio nacional o en las zonas sujetas a la so-
berania y jurisdiccion de la nacion, originados en el territorio
o zonas sujetas a la soberania o jurisdiccion de otros Estados,
o en zonas que estén mas alla de la jurisdiccion de cualquier
Estado; asi como el “El fomento de la aplicacion de tecnolo-
gias, equipos y procesos que reduzcan las emisiones y des-
cargas contaminantes provenientes de cualquier tipo de
fuente, en coordinacion con las autoridades de los Estados, la

¢ Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (2015).
Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, México, p.6-7.
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Ciudad de México y los Municipios; asi como el estableci-
miento de las disposiciones que deberan observarse para el
aprovechamiento sustentable de los energéticos;

El articulo 4° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos’ prevé la competencia de los tres niveles
de gobierno conforme a lo siguiente,

“...laFederacion, los Estados, la Ciudad de México y los
Municipios ejerceran sus atribuciones en materia de preser-
vacién y restauracion del equilibrio ecologico y la protecciéon
al ambiente, de conformidad con la distribuciéon de compe-
tencias prevista en esta Ley y en otros ordenamientos lega-
les.”

Bajo esta dptica argumentativa, el maximo tribunal cons-
titucional del pais en la figura de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion establece jurisprudencia a través de los tribuna-
les colegiados de circuito que ilustran el antes citado articulo
4° constitucional bajo el precedente de junio de 2018 y que a
la letra dice:

DERECHO HUMANO A UN MEDIO AMBIENTE SANO.
FINALIDAD DEL CONSTITUYENTE PERMANENTE AL
ESTATUIRLO, EN RELACION CON LA REVISION POR
LOS TRIBUNALES NACIONALES DE LA CONFORMIDAD

7 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Camara de
Diputados del H. Congreso de la Union. Publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 5 de febrero de 1917. http://www.diputados.gob.mx/Leyes-
Biblio/pdf/1 080520.pdf
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DE LOS ACTOS U OMISIONES DE LA AUTORIDAD CON
SU PLENA REALIZACION.

El articulo 4o0., parrafo quinto, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos prevé que toda persona
tiene derecho a un medio ambiente sano y, a su vez, garantiza
su pleno ejercicio, al establecer la obligacion del Estado de
protegerlo, por lo que sus agentes deben asegurar su respeto
y determinar consecuencias para quien provoque su dete-
rioro, como medidas eficaces para su restauracion. En estas
condiciones, la intencién del Constituyente Permanente, al
estatuir el derecho humano mencionado, no se limit6 a enun-
ciar una norma programatica, sino que se proyectd con plena
eficacia, en un mandato concreto para la autoridad, cuya in-
negable fuerza juridica la vincula a preservar y conservar el
medio ambiente, lo cual permite que los tribunales nacionales
puedan revisar si, efectivamente, las acciones u omisiones de
aquélla resultan conformes con la plena realizacion del dere-
cho humano aludido, a fin de garantizar a la poblacion su
desarrollo y bienestar. Asi, la protecciéon al medio ambiente,
asi como la preservacion y restauracion del equilibrio ecold-
gico, son principios fundamentales que buscé tutelar el Cons-
tituyente, y si bien no determino, concreta y especificamente,
como debe darse dicha proteccion, precisamente la definicion
de su contenido debe hacerse con base en una interpretacion
acorde con los principios que lo inspiraron (Gaceta del Sema-
nario Judicial de la Federacion, 2018, p. 2973).

Por tanto, haciendo un ejercicio de hermenéutica con-
vencional en estricta aplicacion a los modelos de justicia cons-
titucional en materia de Derechos Politicos, Econdmicos, So-
ciales y Ambientales (DESCA), concluimos y suscribimos lo
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planteado por los individuos de diversas organizaciones en
el mundo, los cuales han propuesto diversas estrategias para
la implementacion del Desarrollo Sostenible, una de ellas es
la Educacion para el Desarrollo Sostenible (EDS) con el fin de
que cada ser humano sea capaz de forjar un desarrollo soste-
nible y que a su vez el actor se encuentre preparado para pre-
venir y afrontar el cambio climatico, la reduccion del riesgo
de desastres, pobreza y que tenga un consumo sostenible.
Una de las intenciones de las EDS es que el ser individual sea
capaz de adoptar decisiones colectivas que lo orienten a con-
tribuir en pro del desarrollo comunitario sostenible. Por otro
lado, las EDS proponen el trabajo multidisciplinario para lo-
grar su objetivo con la finalidad de que sean cubiertos todos
los ambitos posibles que se involucran en este tipo de desa-
rrollo.

RAZONAMIENTO HERMENEUTICO DE
LAS DECISIONES ADOPTADAS POR EL
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL DE BRASIL:
ALGUNAS REFLEXIONES DE LA
JURISPRUDENCIA BRASILENA EN
MATERIA AMBIENTAL EN ARMONIA
CONVENCIONAL COMPARADA DE LOS
DESCA.

Razonamiento hermenéutico de las decisiones adopta-
das por el Supremo Tribunal Federal de Brasil: Algunas refle-
xiones de la jurisprudencia brasilefia en materia ambiental en
armonia convencional comparada de los DESCA.
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1. La medida provisional que, ante la crisis energética por
la que paso6 Brasil entre 2000 y 2001, era constitucional. La
medida adopt6 un programa en el que se fijaron metas de ra-
cionamiento de energia de acuerdo con el gasto medio de
cada consumidor. Este programa preveia, entre otras cosas,
pago de tarifa especial por quien no alcanzase las metas, pu-
diendo suspender el suministro de energia al consumidor en
caso de reincidencia.®

Accion Declaratoria de Constitucionalidad N° 9 - Diario
de la Justicia Eletronica, 23.04.2004

2. De acuerdo a la logica sistematica de distribucion de
los poderes legislativos, solo una ley federal puede introducir
una dispensa a un precepto general establecido en la Consti-
tucion Federal. Por ello, las cuestiones que pertenecen a la ca-
tegoria de reglas generales de preservacion del medio am-
biente, como la obligacion constitucional de estudios de im-
pacto ambiental, no pueden ser sujetas a excepciones estable-
cidas a nivel de Constituciones estaduales.’

Accion Directa de Inconstitucionalidad n ¢ 1086 - Diario
de Justicia, 10/08/2001

El Procurador General de la Republica interpuso una ac-
cién directa de inconstitucionalidad contra el Articulo 182.3

8 Decisiones Seleccionadas del Supremo Tribunal Federal.
https://www2.stf.jus.br/portalStfInternacional/cms/verConteudo.php?si-
gla=portalStfJurisprudencia_es_es&idConteudo=160170

? Ibid.
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de la Constitucién del Estado de Santa Catarina, que dispen-
saba del estudio previo de impacto ambiental a proyectos
corporativos de forestacion y reforestacion.

El peticionante argument6 que tal prevision resultaba
violatoria del Articulo 225.1.IV de la Constitucion Federal,
que establece que el Gobierno deberia requerir un estudio de
impacto ambiental previo a la instalacion de obras y activida-
des que tengan potencial de degradar de manera significativa
el ambiente.

La Asamblea Legislativa del Estado de Santa Catarina, a
su vez, argumento que los redactores de la Constitucion Es-
tadual actuaron dentro de los poderes concedidos a los esta-
dos para regular cuestiones ambientales (Articulo 24.VI de la
Constitucion Federal). Mas atuin, el mismo articulo 182.3 de la
Constitucion Estadual imponia que el plan para administra-
cién sustentable de proyectos de forestacion y reforestacion
debia incluir reglas relativas a la exploracion de las areas, a
fines de preservar la calidad ambiental.

En su decision, el Plenario de la Corte, afirmo que las ac-
tividades de forestacion y reforestacion pueden, de hecho, te-
ner efectos ambientales negativos (por ejemplo, si una espe-
cie autdctona es reemplazada con una mas lucrativa prove-
niente de un ecosistema totalmente diferente).

Por lo expuesto, la dispensa del Articulo 182.3 de la
Constitucion del Estado de Santa Catarina resultaba violato-
ria de la obligacion constitucional de un previo estudio de
impacto ambiental. También, considerando la l6gica sistema-
tica de distribucion de los poderes legislativos, solo una ley
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federal puede introducir una dispensa a un precepto general
establecido en la Constitucion Federal.

La cuestion bajo analisis claramente pertenece a la cate-
goria de reglas generales de preservacion del medio ambiente
- y no a la categoria de reglas complementarias, que si son
atribucion constitucional de los Estados miembros -.

En conclusidn, el Plenario de la Corte, por voto undnime,
declaré la inconstitucionalidad del Articulo 182.3 de 1la Cons-
titucién del Estado de Santa Catarina.

3. La obligacién constitucional del Estado de asegurar a todos
los ciudadanos el pleno ejercicio de derechos culturales, pro-
moviendo la apreciacion y difusion de manifestaciones cul-
turales, no exime al Estado de observar el precepto constitu-
cional que prohibe el tratamiento cruel de animales."’

Recurso Extraordinario N ¢ 153 531 - Diario de Justicia -
13/03/1998

Organizaciones para la proteccion de animales solicitan
recurso especial junto al Supremo Tribunal Federal buscando
la reforma de decisiones de instancias inferiores que habian
rechazado acciéon demandando orden judicial que prohibiese
el festival popular anual “Farra del Buey”. El festival incluye
la “torada la cuerda” y la surra de toros, a veces hasta la
muerte, y es tradicionalmente celebrado por comunidades li-
tordneas de origen agoriana en el Estado de Santa Catarina.

10 Ibid.
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Las organizaciones recurrentes alegaron que se trata de
una practica cruel, que perjudica la imagen del Pais en el ex-
terior. Argumentaron que el Estado de Santa Catarina se en-
contraba en violacion del art. 225, §1,VII, de la Constitucion,
que dispone el deber del gobierno de “proteger la fauna y la
flora, vedadas, en la forma de la ley, las practicas que (...) so-
metan a los animales a la crueldad.”

El Segundo Grupo del Tribunal examin¢ si el festival era
simplemente una manifestacion cultural que eventualmente
conducia a abusos periodicos de animales o si se trataba de
una practica violenta y cruel con los animales. En esa discu-
sion, el Tribunal considerd el argumento de que los recursos
solo tratan de materia legal, y no factual. Se argumento que
el hecho juridico y la ley muchas veces estdn conectados inex-
tricablemente, como demuestra la Teoria Tridimensional del
Derecho.

Por mayoria de votos, el Segundo Grupo decidi6 que el
festival “Farra del buey” constituia una préctica que sometia
animales a un tratamiento cruel, en violacion al art. 225, §1,
VII, de la Constitucion. En voto contrario, un ministro sus-
tentd que el festival era una expresion cultural legitima al ser
protegida como tal por el Estado, en los términos del art. 215,
§1 de la Constitucion, y que la crueldad con animales durante
el festival deberia ser atribuida a excesos a ser castigados por
las autoridades policiales.
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PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y
CONVENCIONALES PARA LA
CONSTRUCCION DE UN NUEVO
PARADIGMA DEL DERECHO AMBIENTAL
GLOBAL EN MEXICO.

A raiz de nuestra exposicion de motivos doctrinales y
sustantivos del derecho econdmico y el derecho ambiental
procederemos a hacer una comparativa de los principios
axiologicos que deben regular el derecho en beneficio del pla-
neta tierra en conjunto con las actuaciones del ser humano en
la ejecucion material del sustento econdmico respaldandose
desde la perspectiva efectiva de la vulneracién de un derecho
sobre el otro.

Por un lado, tenemos que los principios axioldgicos del
derecho econdémico son: la rectoria del Estado, economia
mixta, libre concurrencia, principios antimonopdlicos, pla-
neacion democratica y postulados del sistema bancario y fi-
nanciero.

Por otro lado, tenemos que los principios axioldgicos del
derecho ambiental son: interculturalidad, formacion de valo-
res, globalidad, horizontalidad, sostenibilidad, responsabili-
dad compartida —contaminador-pagador-, subsidiariedad.

Para dar el entendimiento efectivo a este capitulo se pro-
cede a diferenciar los elementos constitutivos de cada rama,
dando al lector y a la sociedad en general ;cudl es el valor que
el Estado debe de proteger y garantizar para un debido es-
tado de derecho y un efectivo desarrollo social, econémico,
politico y cultural en nuestro pais?
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Uno de los aspectos primordiales que el derecho debe de
garantizar es el debido funcionamiento del Estado como ente
para desarrollar una efectiva regulacion del estado de dere-
cho para los stubditos del mismo, para regular la constante
conducta evolutiva del ser humano en una sociedad en
tiempo, espacio, forma y nexo causal en especifico.

Para esto nuestra Carta Magna'' optd por sustantivizar
los derechos humanos'? y darle forma y vida juridica, estipu-
lando asi una reforma y modificacion de ley al articulo 1° del
ordenamiento juridico en comento para quedar a como sigue:

Articulo 1o. En los Estados Unidos Mexicanos todas las
personas gozaran de los derechos humanos reconocidos en
esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que
el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para
su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspen-
derse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Cons-
titucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpre-
taran de conformidad con esta Constitucion y con los trata-
dos internacionales de la materia favoreciendo en todo
tiempo a las personas la proteccion mas amplia.

11 Constitucién publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 5 de fe-
brero de 1917 TEXTO VIGENTE Ultima reforma publicada DOF 08-05-
2020

12 Denominacién del Capitulo reformada DOF 10-06-2011.
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Todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias,
tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garan-
tizar los derechos humanos de conformidad con los princi-
pios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad. En consecuencia, el Estado debera prevenir,
investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos
humanos, en los términos que establezca la ley.

Al observar esta disposicion constitucional obliga al Es-
tado mexicano a garantizarlos y protegerlos en el mas amplio
y estricto apego a la dignidad humana, y ahi es cuando se
establece el cuestionamiento antes planteado si existe algin
derecho humano por encima de otro, ese planteamiento del
problema estriba en esta investigacion, pudimos observar en
el desarrollo del capitulo 1y 2 que un derecho es inherente a
otro, pero que estos pueden ser rebasados o violentados por
el interés superior de uno contra el otro.

Los tratadistas a través del tiempo se han manifestado en
que no puede existir esa discrepancia sustantiva, toda vez
que no existe un estado regulatorio de cual estd por encima
del otro, sino la caracteristica que observamos es que son pro-
gresivos e interdependientes uno de los otros pero, nosotros
al estar inmiscuidos en el debate efectivo de la vivencia real
y cotidiana observamos que esto es regulatorio y efectivo
desde el ambito sustantivo pero, no desde el ambito aplica-
tivo, podemos observar las violaciones seguidas y subsecuen-
tes al dafio ambiental sin recibir alguna sancion por parte del
Estado, o bien regular permisos de construccion en areas na-
turales protegidas, lo relativo al debido funcionamiento de
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las refinerias, de la extraccion de metales en minas, de la con-
taminacion del agua y tala excesiva, teniendo como fin regu-
latorio el econdémico, debido a que este tltimo regula el fun-
cionamiento debido patrimonial de un Estado, y sin dinero,
esta funcién no podria cimentarse ni mucho menos llevar a
cabo los fines y planes que se establezcan en los planes de la
Ley de Ingresos y Ley de Egresos de nuestro Estado.

Si bien es cierto que los principios axiologicos cimentan
una postura regulatoria jse ejerceran de manera efectiva en
la vida real? Este planteamiento regula la existencia de estos,
pero las autoridades los conoceran a fondo, he ahi la impor-
tancia de la capacitacion continua de los servidores publicos
para los debidos ejercicios de su funcion.

Para esto debemos de ponderar que las violaciones al de-
recho ambiental sujetando por ello la importancia del dere-
cho econdmico para su regulacidon social y econémica, mas
concretamente a nuestra tematica, el peligro tiene un origen
natural, son peligros naturales, de manera tal que no hay in-
tervencion humana en la generacion de los peligros; mientras
que en el caso del riesgo, éste tiene un origen tecnoldgico. Por
lo que detras de un riesgo siempre hay, ineludiblemente, una
tecnologia, y detrds de una tecnologia siempre hay un con-
junto de decisiones humanas. No somos, por tanto, responsa-
bles frente a los peligros de origen natural, pues no los hemos
generado, pero si que somos responsables frente a los riesgos;
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en consecuencia, los peligros no constituyen en principio ma-
teria para el derecho."

La ciencia econdmica esta dedicada a establecer métodos
de valoracion monetaria, para cuantificar el deterioro am-
biental. El objetivo de estas herramientas de analisis es valo-
rar el medio ambiente evidenciando su “valor” como bien
publico. Dicho valor se mediria, en principio, por la voluntad
de las personas a pagar por él. Se trata de precisar qué es lo
que la una persona realmente desea antes que simplemente
ignorar sus preferencias. El calculo de la disponibilidad para
pagar de las personas por un bien es observable cuando ha-
cen sus compras; no existen mercados donde se compren o
vendan unidades de activos ambientales. No hay un “mer-
cado del ruido” o un “mercado de calidad del aire”, se hace
necesario utilizar los métodos desarrollados por la Economia
Ambiental para medir los beneficios de una mejora en la ca-
lidad ambiental. La valoracion econdémica ambiental pre-
tende obtener una medicién monetaria de la ganancia o pér-
dida de bienestar o utilidad que una persona, o un determi-
nado colectivo experimenta, a causa de una mejora o dafio de
un activo ambiental accesible a dicha persona o colectivo. El
estudio concluye que las componentes del ambiente cumplen
funciones que permiten mantener las condiciones de los eco-
sistemas y del ambiente, por lo que el Estado establece meca-
nismos para valorizar los servicios ambientales, procurando

13 ROJAS CALDERON, Christian, Los riesgos, las funciones del derecho
ambiental ante éstos, y su control por medio de entidades privadas cola-
boradoras de la gestion ambiental Revista de Derecho (Valparaiso), num.
XLIII, julio-diciembre, 2014, pp. 549-582 Pontificia Universidad Catdlica
de Valparaiso Valparaiso, Chile.
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lograr la conservacion de los ecosistemas, la diversidad bio-
16gica y los deméds recursos naturales.'*

Asipues, acerca de cual es la vinculacion entre el derecho
al desarrollo y el medio ambiente. ;Cual es la fuente y el con-
tenido del derecho al desarrollo? ;Cual es la relacién exis-
tente entre el derecho al desarrollo y el derecho a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacion? ;Deberia incluirse
el derecho al desarrollo en el reconocimiento constitucional
del derecho a vivir en un medio ambiente libre de contami-
nacion o bien regularse de otro modo? Cuando aludimos a la
expresion “contenido” de un derecho fundamental, nos refe-
rimos al &mbito de proteccidon que abarca este derecho, inten-
tando determinar en qué consiste y, en definitiva, cudl es su
extension, incluyendo las obligaciones juridicamente vincu-
lantes del Estado. Nuestra hipdtesis es que tanto la Constitu-
cion, interpretada armonica, finalista y axiologicamente y
complementada por el amplio plexo material del derecho in-
ternacional de los derechos humanos, como la ley y los regla-
mentos contribuyen a llenar el contenido del derecho. El
planteamiento incluye que el desarrollo sustentable forma
parte integrante del contenido del derecho a vivir en un me-
dio ambiente libre de contaminacion. Si aceptamos que el
desarrollo sustentable es un componente del derecho al desa-

14 RAFFO LECCA, Eduardo; Mayta Huatuco, Rosmeri, Valoracion econo-
mica ambiental: el problema del costo social Industrial Data, vol. 18, nam.
2, julio-diciembre, 2015, pp. 61-71 Universidad Nacional Mayor de San
Marcos Lima, Peru.
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rrollo, por esta via, implicitamente, este derecho podria en-
tenderse unido —interrelacionada e indivisiblemente- al dere-
cho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién.'’

De esta manera, el reconocimiento de un derecho funda-
mental en los textos constitucionales origina consecuencias
importantes desde el punto de vista juridico, pues todo ana-
lisis relacionado con su ejercicio deberd necesariamente to-
mar en consideracion la existencia de otros derechos funda-
mentales y de aquellos bienes juridicos que también gozan de
proteccion constitucional, con los que puede entrar en con-
flicto, pero con los que también debe ser armonizado. Desde
el momento en que un derecho es reconocido como parte de
un ordenamiento juridico, pasa a estar delimitado por las
normas constitucionales en cuanto a su contenido y limitado
también por ellas en cuanto a su ejercicio.'

En conclusion, la justificacion de la intervencion en la
economia en el caso de los mercados ambientales viene dada
por las ideas de bienes publicos y externalidades, ambos en
muchos casos solapados. Ante estos problemas de externali-
dades sobre el medio ambiente, la literatura basica de la eco-
nomia del medio ambiente parece presentar dos propuestas
que intentan llevar a la economia al resultado eficiente: una

15> AGUILAR CAVALLO, Gonzalo, Las fuentes y el alcance del derecho al
desarrollo y su indivisibilidad con el derecho a vivir en un medio am-
biente libre de contaminacion. Revista Ius et Praxis, Afio 23, N¢ 1, 2017,
pp. 465 - 508 ISSN 0717 - 2877.

16 HUERTA GUERRERO, Luis, Constitucionalizacién del derecho am-
biental Derecho PUCP, num. 71, julio-noviembre, 2013, pp. 477-502 Ponti-
ficia Universidad Catolica del Perta Lima, Perti.

32



de intervencion tributaria, basada en las aportaciones de Pi-
gou, y otra basada en las aportaciones de Coase, que parece
equiparse a la no intervencion sobre un mercado en el que los
agentes negociardn hasta la eficiencia. Es decir, que en la bus-
queda de la eficiencia econdmica, cuando estamos ante feno-
menos dafiosos (externalidades), nos enfrentamos con un
problema reciproco que lo que debe hacer es evitar el dafo
mas grave (entendido éste como evitar la eliminacion de la
actividad productiva mas valiosa). Evitar el dafio mas grave
significa permitir que siga con su trabajo que tenga una pro-
duccién con un mayor valor. Lo que proponemos es que en
un mundo con costes de transaccidn positivos, la asignacion
de derechos es relevante para determinar los resultados eco-
noémicos: la solucion eficiente no podria producirse con inde-
pendencia de la norma juridica elegida. Frente a esto, en un
mundo con costes de transaccion nulos siempre se llega a la
solucidn eficiente: las partes pueden intercambiar los dere-
chos correspondientes y seria posible modificar las asignacio-
nes incorporadas en leyes o sentencias por medio de arreglos
entre partes. El derecho seria adquirido por la parte para
quien fuera més valioso."

CONCLUSIONES

Podemos concluir que conforme al andlisis tedrico y de
estudio de casos en las instituciones juridicas, parlamentarias
y de interpretacion constitucional del derecho mexicano y

17 CABALLERO MIGUEZ, Gonzalo, Economia ambiental: perspectiva ins-
titucional Revista Galega de Economia, vol. 11, nim. 2, diciembre, 2002,
p- 0 Universidade de Santiago de Compostela Santiago de Compostela,
Espafia.
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brasilefio, en un esfuerzo aspiracional de establecer un anali-
sis comparado y cualitativo de las bases epistémica en las que
descansa la justicia constitucional ambiental en ambos paises,
se establece que las dindmicas de tutela eficacia para la con-
solidacién de un derecho al ambiente que se posicione en el
centro del debate politico con el objeto de significarse como
parte fundamental en la construccion del nuevo paradigma
constitucional para la defensa de la nueva teoria de los dere-
chos humanos bajo un esquema argumentativo y filoséfico en
la nueva conceptualizacién de dichos preceptos, es atin insu-
ficiente; no obstante, hay claros elementos que permiten visi-
bilizar una transicion al desarrollo sustentable en ambos pai-
ses bajo el marco de cooperacion internacional emanado de
la Corte Interamericana y de la Convencion Americana de los
derechos humanos.

Respecto al caso mexicano, podemos destacar que deri-
vado de la reforma energética publicada el 20 de diciembre
del 2013 en el Diario Oficial de Federacion, se modifican los
articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, y se crearon diversas dependencias con
facultades para emitir, interpretar, aplicar y sancionar con-
forme a la regulacion vigente del Sector Hidrocarburos.

Es bien sabido que, en la realizacion de las Actividades y
Operaciones del Sector a lo largo de toda la cadena de valo-
res, se pueden llegar a producir afectaciones al ambiente, a
los ecosistemas, a las personas, a la poblacion, a la economia
nacional, etc.

Para velar por la conservacion de una regulacion funcio-
nal, es necesario realizar algunas adecuaciones a la legisla-
cion, toda vez que se ha detectado que existe una invasion de
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competencias a razon Estado y Federacion, asi como entre de-
pendencias, detectando una excesiva sobre regulacion dentro
del Sector.

Sin embargo, el problema de la sobre regulacion, se debe
a que gran parte de esta fue emitida con anterioridad a la re-
forma energética, y la regulacion ya existente no fue modifi-
cada para ser acorde a las nuevas politicas regulatorias.

Para tratar de solucionar esto, se propone el proyecto
“Reestructuracion del Sector Energético”, el cual busca, emi-
tir un instrumento juridico que sea capaz de delimitar las
competencias y los alcances juridicos de cada organismo o se-
cretaria que interviene en las actividades del sector, ello a tra-
vés del analisis detallado de los ordenamientos juridicos an-
tes expuestos, tanto en Brasil como en México.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AGUILAR CAVALLO, Gonzalo, Las fuentes y el alcance del dere-
cho al desarrollo y su indivisibilidad con el derecho a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacion. Revista Ius et Praxis, Afio
23,N¢1, 2017, pp. 465 - 508 ISSN 0717 - 2877

CABALLERO MIGUEZ, Gonzalo, Economia ambiental: perspec-
tiva institucional Revista Galega de Economia, vol. 11, nim. 2, di-
ciembre, 2002, p. 0 Universidade de Santiago de Compostela San-
tiago de Compostela, Espafia.

Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica. "Contexto inter-
nacional”, en Medio ambiente, 2006, disponible en: www.dipu-
tados.gob.mx/cesop/

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Camara de
Diputados del H. Congreso de la Unién. Publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 5 de febrero de 1917. http://www.dipu-
tados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1 080520.pdf

35



Decisiones Seleccionadas del Supremo Tribunal Federal
https://www2.stf.jus.br/portalStfInternacional/cms/verCon-
teudo.php?sigla=portalStfJurisprudencia_es_esé&idCon-
teudo=160170

Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Derecho humano a
un medio ambiente sano. Finalidad del constituyente permanente
al estatuirlo, en relacion con la revision por los tribunales naciona-
les de la conformidad de los actos u omisiones de la autoridad con
su plena realizacion. Tribunales Colegiados de Circuito, Tesis
XXVIL.3%.14 CS (10a.) Décima Epoca, libro 55, junio de 2018, Tomo
IV, pag. 2973.

HUERTA GUERRERO, Luis, Constitucionalizacion del derecho
ambiental Derecho PUCP, nim. 71, julio-noviembre, 2013, pp. 477-
502 Pontificia Universidad Catdlica del Pert1 Lima, Peru.

Ley Ambiental del Estado de Nuevo Leon (2005), H. Congreso del
Estado de Nuevo Ledn, México.

Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente
(2015). Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, México.

Ley de Hidrocarburos (2016), Camara de Diputados del H. Con-
greso de la Unién.

Ley de Organos Regulados Coordinados en Materia Energética
(LORCME) (2014) Camara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn, México.

RAFFO LECCA, Eduardo; Mayta Huatuco, Rosmeri, Valoracién
econdémica ambiental: el problema del costo social Industrial Data,
vol. 18, naim. 2, julio-diciembre, 2015, pp. 61-71 Universidad Nacio-
nal Mayor de San Marcos Lima, Peru.

ROJAS CALDERON, Christian, Los riesgos, las funciones del dere-
cho ambiental ante éstos, y su control por medio de entidades pri-
vadas colaboradoras de la gestién ambiental Revista de Derecho
(Valparaiso), nim. XLIII, julio-diciembre, 2014, pp. 549-582 Pontifi-
cia Universidad Catolica de Valparaiso Valparaiso, Chile.

36



A PROTECAO DO MEIO )
AMBIENTE NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Talden Farias !

1 INTRODUCAO

Embora do ponto de vista juridico a preocupagdo com o
meio ambiente no Brasil tenha comegado a partir do inicio da
década de 1980, foi com a Carta Magna de 1988 que a discu-
ssao efetivamente se consagrou. A partir de entao, o meio am-
biente foi consagrado como direito fundamental, o que tam-
bém foi gradualmente consagrado pela doutrina e pela juris-
prudéncia.

As institui¢Oes juridicas e politicas passaram a desem-
penhar um papel cada vez mais relevante na matéria, e foi

! Doutor em Direito da Cidade pela UER] com estagio de doutoramento
sanduiche realizado junto a Unidade de Paris 1 - Panthedn-Sorbonne
(bolsa CAPES/COFECUB), doutor em Recursos Naturais pela UFCG e
mestre em Ciéncias Juridicas pela UFPB. Advogado, consultor juridico e
professor de Direito Ambiental da UFPB e da UFPE. Autor de publicagoes
nas areas de Direito Ambiental e Urbanistico.
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construido todo um arcabougo normativo que emanou dire-
tamente do Texto Constitucional®. Tal processo se deu de ma-
neira natural, uma vez que a Lei Fundamental é e deve ser o
nucleo do ordenamento juridico de um Estado.

Em vista disso, o objetivo do presente trabalho ¢ fazer
uma analise da prote¢do do meio ambiente na Constituicao
Federal de 1988, servindo como um ponto de partida para
quem quiser se aprofundar no assunto. Nesse sentido, estu-
dar-se-4 a configuragao do meio ambiente e do Direito Am-
biental na Constitui¢ao de 1988, o meio ambiente nas Consti-
tuigOes brasileiras anteriores, o nticleo da protegao constitu-
cional do meio ambiente e a perspectiva constitucional do
conceito de meio ambiente.

2 MEIO AMBIENTE E DIREITO
AMBIENTAL NA CONSTITUICAO DE 1988

As Constitui¢cdes simplesmente refletem a compreensao
da sociedade a respeito de um determinado assunto e dentro
de um certo contexto histérico, uma vez que sao produtos

2 Nesse sentido, cabe destacar as seguintes normas: Lei dos Agrotoxicos
(Lei 7.802/89), Lei de Crimes Ambientais (Lei 9.605/98), Lei da Politica Na-
cional de Recursos Hidricos (Lei 9.433/97) Lei da Politica Nacional de
Educagdo Ambiental (Lei 9.795/99), Lei do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao (Lei 9.982/00), Estatuto das Cidades (Lei 10.257/00), Lei
da Politica Nacional de Biosseguranga (Lei 11.105/05), Lei de Gestao de
Florestas Publicas (Lei 11.284/06), Lei da Mata Atlantica (Lei 11.428/06),
Lei da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei 12.187/09), Lei da
Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei 12.305/10), Lei das Competén-
cias Administrativas Ambientais (Lei Complementar 140/2011) etc.
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culturais de um povo. O fato de as Leis Fundamentais ante-
riores nao fazerem referéncia ao meio ambiente (ou o fazerem
de forma mediata e sob um enfoque meramente economi-
cista) implica dizer apenas que esse assunto nao possuia a ne-
cessaria relevancia social.

Nesse periodo a discussao ecoldgica ndo existia no pais
ou fora dele, de maneira que as Cartas Magnas anteriores os-
cilavam entre o laissez-faire ecoldgico e a énfase nos recursos
naturais como forma de protecdo ao direito de propriedade,
com alguns dispositivos esparsos e pontuais sobre a protecao
a saude, como sera discutido no topico seguinte. Isso certa-
mente diz respeito as etapas de evolucao da legislacao am-
biental brasileira, que segundo Antdnio Herman Benjamin’
podem ser organizadas da seguinte forma: i) fase de explo-
ragao desregrada, ii) fase fragmentdria e ii) fase holistica.

A primeira fase, que é descrita como o interregno do des-
cobrimento até a década de trinta, caracteriza-se pela nao
existéncia de uma preocupagao com o meio ambiente, a nao
ser por alguns dispositivos esparsos protetores de determina-
dos recursos ambientais. J4 a segunda é caracterizada pelo
comego da imposi¢ao de controle legal as atividades explora-
tdrias dos recursos naturais com carater econdmico, o que co-
meca na década de trinta e termina na década de oitenta, em-
bora s0 se tutelasse o recurso ambiental que tivesse valoracao
econdmica. E a terceira ¢ marcada pela promulgacao da
Constituicao de 1988 e tem por escopo a compreensao do
meio ambiente como um todo integrado, em que cada uma

3BENJAMIN, Antonio Herman. Introducao ao direito ambiental brasi-
leiro. Revista de Direito Ambiental, n. 14, Sao Paulo, 1999, p. 50/52.
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de suas partes € interdependente das outras, sendo a partir
dai que comegou a existir realmente o desiderato constitucio-
nal de defender o meio ambiente.

A primeira Constitui¢do brasileira a fazer uso da ex-
pressao “meio ambiente” e a tratar efetivamente do tema foi
a Constituicao de 1988, que inclusive dedicou um capitulo
inteiro ao tema. Trata-se do art. 225, o qual estd inserido no
titulo dos direitos sociais e possui sete paragrafos e sete inci-
sos, sendo, portanto, caracterizado pelo grau de detalha-
mento e pelo acentuado carater protetivo.

E evidente que a constitucionalizagdo do meio ambiente
no Brasil foi fruto de um processo historico, que teve como
referéncia a redemocratizagao do pais e o préprio processo
constitucionalizagdo do meio ambiente que ja tinha co-
mecado a acontecer em outras nagoes’. Nesse sentido é pre-
ciso destacar a influéncia da 1% Conferéncia da Organizagao
das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente, que ocorreu em
1972 em Estocolmo, na Suécia, o grande marco de afirmacao
da politica e do Direito Ambiental no plano internacional, e
que serviu de estimulo para que os paises comegassem a se
ocupar do assunto.

Ja no plano nacional h4 que se apontar como referéncia a
Lei n. 6.803/80, que disp0s sobre as diretrizes basicas para o

*SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. O papel do poder ju-
diciario brasileiro na tutela e efetivagdo dos direitos (e deveres) socioam-

bientais. In: SILVA, Vasco Pereira da; SARLET, Ingo Wolfgang (orgs). Di-
reito publico sem fronteiras. Lisboa: ICJP, 2011, p. 12-13.
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zoneamento industrial nas dreas criticas de poluigao, e espe-
cialmente a Lei n. 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional
do Meio Ambiente e criou o Sistema Nacional do Meio Am-
biente, ja considerado o meio ambiente como relacionado a
dignidade da pessoa humana®. E possivel afirmar que o legis-
lador constituinte origindrio praticamente se limitou a en-
campar o que estava nesses duas leis, sendo o seu grande mé-
rito a constitucionalizacdo dessa matéria.

E importante destacar que a visdo sistémica é o grande
marco da afirmagao juridica e da constitucionalizagao desse
direito, de maneira que a abordagem juridica das partes (os
recursos ambientais) € definida a partir do todo (o meio am-
biente em si)®. O paradigma adotado remonta a concepgao de
que o universo € constituido por uma teia de relagdes com-
plexas cujas partes estdo em constante interagao e interdepen-
déncia, nao podendo, portanto, a matéria ser discutida fora
de uma abordagem holistica e interdisciplinar’.

De fato, a propria autonomia do Direito Ambiental de-
pende de uma compreensdao mais ampliada da tematica,

5 Art. 2°. A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preser-
vacao, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, vi-
sando assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento sdcio-
econdmico, aos interesses da seguranga nacional e a prote¢ao da digni-
dade da vida humana, atendidos os seguintes principios:

¢*BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizagdo do ambiente e eco-
logizacao da constitui¢ao brasileira. CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato (coords). Direito constitucional ambiental
brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 66.

7CAPRA, Fritjof. O ponto de mutacgao: a ciéncia, a sociedade e a cultura
emergente. Sao Paulo: Cultrix, 1982, p. 80-91.
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posto que somente assim o seu objeto pode ser definido e o
seu objetivo pode ser perseguido e atingido. E que a funcao
ecologica de cada recurso ambiental deve ser considerada, in-
dependentemente de sua importancia econdmica ou social.

3 O MEIO AMBIENTE NAS
CONSTITUICOES BRASILEIRAS
ANTERIORES

E sabido que as Leis Fundamentais anteriores nao se re-
feriam diretamente a conservagao dos recursos naturais ou a
sua utilizagao racional, fato que somente ocorreria em 1988.
Contudo, ao longo da historia constitucional do pais € possi-
vel identificar referéncias pontuais a temas relacionados a
questdao ambiental, embora sob um enfoque nao protetivo.

A Constitui¢ao do Império de 1824 vedou a instalacao de
industrias lesivas a saude humana no n® 24 do art. 179, ao
passo que a Constituigao da Repuiblica de 1891 estabeleceu a
competéncia da Unido para legislar sobre minas e terras no
n?®29 do art. 34. Apesar do indiscutivel avango legislativo do
primeiro exemplo, resta evidente que nos dois dispositivos
apontados inexistiu qualquer preocupagao com a defesa dos
recursos naturais. Chama a atencao a essa lacuna o fato de o
pais, a época, depender da exportacao de produtos primarios
nao manufaturados, sendo a economia vinculada inteira-
mente a natureza®.

8 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008, p. 57.
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Somente com a Constitui¢ao de 1934 é que essa cono-
tacdo comecaria a se fazer notar, pois o inciso XV do art. 5°
disp0s sobre a competéncia privativa da Uniao para organi-
zar a defesa permanente contra os efeitos da seca nos Estados
do Norte, enquanto o inciso XIX estabelece a competéncia ex-
clusiva da Unido para legislar sobre bens de dominio federal,
riquezas do subsolo, mineragao, metalurgia, dguas, energia
hidrelétrica, florestas, caga e pesca e a sua exploracao. J4 o in-
ciso III do art. 10 fixou a competéncia concorrente da Unido e
dos Estados para proteger as belezas naturais e 0s monumen-
tos de valor histoérico ou artistico, podendo impedir a evasao
de obras de arte.

A Constitui¢ao de 1937 atribuiu a Unido, no inciso XIV
do art. 16, a competéncia para legislar sobre os bens de domi-
nio federal, minas, metalurgia, energia hidraulica, 4guas, flo-
restas, caga e pesca e sua exploragao, tendo ainda se preocu-
pado com a defesa dos monumentos histdricos, artisticos e
naturais, bem como das paisagens e locais notaveis, no art.
134. A tnica diferenga relevante em relacao a Lei Fundamen-
tal anterior ¢ a inexisténcia de meng¢ao a necessidade de com-
bater o problema da seca.

A Constitui¢ao de 1946 tornaria a versar sobre o assunto
ao determinar, no inciso XIII do art. 5°, que é competéncia
exclusiva da Unido organizar a defesa permanente contra os
efeitos da seca, das endemias rurais e das inundagodes. Inclu-
sive, 0 § 2° do art. 198 estabeleceu que os Estados compreen-
didos no poligono das secas teriam de aplicar pelo menos 3
% (trés por cento) da sua arrecadagao tributdria na construgao
de agudes e em outros servigos necessarios a assisténcia de
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suas populagdes. A competéncia exclusiva da Unido para le-
gislar sobre riquezas do subsolo, mineracao, metalurgia,
aguas, energia elétrica, caga e pesca foi disposta pela alinea [
do inciso XV do art. 5°. A primeira mencao constitucional a
Amazonia foi feita nessa Carta, cujo art. 199 dispds que a
Unido aplicaria pelo menos durante vinte anos consecutivos
quantia ndo inferior a trés por cento da sua arrecadagao tri-
butaria.

A Constituigao de 1967 disp6s no paragrafo tinico do art.
172 sobre a defesa do patrimoénio histérico, cultural e paisa-
gistico, estabelecendo na alinea h do inciso XVII do art. 8° a
competéncia da Unido para editar as normas gerais sobre
protecao a saude, jazidas, florestas, caga, pesca e aguas, bem
como, nos termos do inciso XII do citado dispositivo, a atri-
buigao para organizar a defesa permanente contra as calami-
dades puiblicas, mormente a seca e as inundagoes. A Emenda
Constitucional n° 1 de 1969, que foi outorgada pelo Regime
Militar de 1964 com o intuito de modificar a Lei Fundamental
anterior, manteve o enfoque da Carta anterior, ndo trazendo
qualquer inovagao a respeito do assunto. Excecao a isso foi o
art. 172 da Emenda Constitucional n® 1 de 1969, que utilizou
a expressao “ecoldgico” ao determinar que “A lei regulars,
mediante prévio levantamento ecoldgico, o aproveitamento
agricola das terras sujeitas a intempéries e calamidades. O
mau uso da terra impedird o proprietario de receber incenti-
vos e auxilios do Governo”. Infelizmente, esse dispositivo
nao teve maiores desdobramentos praticos, a despeito de pre-
nunciar, de algum modo, a dimensao que a questao ambien-
tal assumiria nas décadas seguintes.
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Em tais Constitui¢Oes, inexistia uma preocupacao efetiva
com o meio ambiente, porque nao se atribuia a este um valor
autonomo. O legislador constituinte se ocupou dos recursos
naturais de forma segmentada e sob o enfoque utilitarista,
deixando de versar sobre aqueles que nao fossem auferidos
economicamente — € sempre nessa diregao que se dispunha a
respeito da competéncia para tratar do assunto. A énfase no
direito de propriedade fazia com que nao se considerasse as
relacdes dos recursos naturais entre si, ignorando a sua
funcgao ecoldgica e a sua influéncia nos meios natural e social.
O proprio conceito de fungao social da propriedade, previsto
em algumas dessas Cartas, a saber, a de 1934, a de 1946, a de
1967 e a 1969, respectivamente, nao estava investido de um
contetdo ecoldgico, porque o enfoque protetivo adotado era
predominantemente econdmico e eventualmente sanitario.

Quanto a defesa do patrimonio historico, cultural e artis-
tico do pais, a partir de 1934 todas as Leis Fundamentais se
ocuparam do tema. Entretanto, somente a partir da Consti-
tuicdo de 1988 é que o assunto passaria realmente a fazer
parte da questao ambiental, com a aceitagdo do conceito
doutrindrio de meio ambiente cultural, o qual guarda funda-
mento no art. 216 desse documento. Dessa maneira, ndo é
possivel falar em constitucionalizagao ecoldgica nas Cartas
anteriores, simplesmente porque esse paradigma juridico
ainda nao tinha sido introduzido no ordenamento constitu-
cional brasileiro.
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4 O NUCLEO DA PROTECAO
CONSTITUCIONAL DO MEIO AMBIENTE

José Afonso da Silva’ defende que a Lei Fundamental de
1988 é um documento eminentemente ambientalista, tendo
em vista as inumeras referéncias feitas ao meio ambiente e a
forma ampla e até contundente como o assunto foi tratado. A
mencionada Carta faz tantas referéncias ao tema que € tra-
tada por parte da doutrina como “Constitui¢ao verde” ou

“Constituigao ecoldgica” .

Cabe destacar que além de trazer um capitulo especifico
sobre meio ambiente, a Carta Magna fez diversas outras
mengodes — expressas ou nao — ao longo de todo o seu texto, a
exemplo dos arts. 52, LXXIIL 23, I1I, 1V, V, VI, IX, 24, VI, VII,
VIII, 170, VI, 182, 186, II, 200, VIII e 216. Por essa razao Edis
Milaré'' defende que esse é o texto constitucional ambiental
mais avangado do planeta, afirmagdo que é corroborada por
outros estudiosos.

A despeito dessas referéncias é sabido que seu o nucleo
normativo é o Capitulo VI do Titulo VIII, onde se encontra o

9SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 46.

0WSARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito constitucio-
nal ambiental: estudos sobre a constitui¢do, os direitos fundamentais e a
protecao do ambiente. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.
24-25.

U MILARE, Edis. Direito do ambiente. 8. ed. Revista dos Tribunais: S&o
Paulo, 2013, p. 169.
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art. 225 e seus paragrafos e incisos'?. E perfeitamente possivel
afirmar que a esséncia do direito ao meio ambiente equili-
brado esta no caput desse dispositivo, o qual determina que
“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia quali-
dade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futu-
ras geragoes”.

Trata-se da norma-matriz do Direito Ambiental brasi-
leiro, a qual deverd fundamentar a interpretacao e aplicacao
de todas as demais regras constitucionais e infraconstitucio-
nais sobre o assunto. Com efeito, tamanha € sua importancia
que esse dispositivo é apontado por Herman Benjamin como
uma espécie de “mae” de todos os direitos ambientais consa-
grados na Constitui¢do da Repuiblica'.

Em sentido semelhante, Ney de Barros Bello Filho'* com-
preende a Constituicdo Ambiental como a jungao das nor-
mas-principio e das normas-regra que dispdem sobre a pro-
tecao do meio ambiente. Enquanto as primeiras sao aquelas

12G]LLVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 50.

BBENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizagao do ambiente e eco-
logizacao da constituigao brasileira. In: CANOTILHO, José Joaquim Go-
mes; LEITE, José Rubens Morato (coords). Direito constitucional am-
biental brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 104.

“BELLO FILHO, Ney de Barros. Teoria do Direito e Ecologia: aponta-
mentos para um direito ambiental no século XXI. FERREIRA, Heline Si-
vini; LEITE, José Rubens Morato (orgs). Estado de direito ambiental: as-
pectos constitucionais e diagndsticos. Rio de Janeiro: Forense Universita-
ria, 2004, p. 105/106.
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abertas ou axioldgicas por meio das quais a fundamentali-
dade desse direito transparece, as segundas seriam as que
criam ou consagram instrumentos juridicos capazes de dar
concretude as primeiras. Isso guarda relagao direta com a
classificagao de José Afonso da Silva', para quem o art. 225
estaria dividido da seguinte maneira: norma principio (ca-
put), instrumentos de garantia da efetividade do direito
enunciado no caput (§ 1° e incisos) e as determinagdes parti-
culares (demais paragrafos).

A norma principio, ao defini-lo como bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, configurou o
meio ambiente a0 mesmo tempo como direito difuso e como
direito fundamental da pessoa humana.

O reconhecimento da natureza fundamental desse di-
reito foi feito de forma expressa, visto que a interdependéncia
dele com o direito a vida e a qualidade de vida ficou eviden-
ciada. De fato, para autores como Antonio Augusto Cancado
Trindade'®, Cristiane Derani'” e José Rubens Morato Leite'® a
relagao com o direito a vida é direta e plena. Nao é por outra
razdo que o art. 11 do Protocolo Adicional a Convenc¢ao Ame-
ricana de Direitos Humanos, assinado no dia 17 de novembro

15MILARE, Edis. Direito do ambiente. 8. ed. Revista dos Tribunais: Sao
Paulo, 2013, p. 31.

16 TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Direitos humanos e meio-am-
biente: paralelo dos sistemas de protecao ambiental. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1993, p. 76.

7”DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdomico. 2. ed. Sao Paulo:
Max Limonad, 2001, p. 78.

I8LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 176.
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de 1988 em Sao Salvador, na Republica de Salvador, dispoe
que “Toda pessoa tem direito de viver em meio ambiente sa-
dio e de beneficiar-se dos equipamentos coletivos essenciais”.

E desnecessario dizer que, em decorréncia dessa classifi-
cagao, o meio ambiente passa a gozar das caracteristicas dos
direitos fundamentais, a exemplo da inalienabilidade e da
irrenunciabilidade'. O Supremo Tribunal Federal®® reconhe-

ceu 0 meio ambiente como direito fundamental de terceira

19 “Dentre as consequéncias da classificagao alcangada pelo ambiente na
Constituigao brasileira, podem-se destacar: a) historicidade; b) caracteri-
zagao como clausula pétrea; c) interpretagao favoravel em caso de conflito
de norma; d) imprescritibilidade; e) inalienabilidade; f) aplicabilidade
imediata (CF, art. 5% § 1°); e g) preservacao do meio ambiente como obri-
gacao propter rem” (FAZOLLI, Silvio Alexandre. Bem juridico ambiental:
por uma tutela coletiva diferenciada. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2009,
p- 50-51).

20"Q direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de terceira ge-
ragao — constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva, refletindo,
dentro do processo de afirmacao dos direitos humanos, a expressao signi-
ficativa de um poder atribuido, ndo ao individuo identificado em sua sin-
gularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais abrangente, a
propria coletividade social. Enquanto os direitos de primeira geragao (di-
reitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades classicas, negati-
vas ou formais — realgam o principio da liberdade e os direitos de se-
gunda geragao (direitos econdmicos, sociais e culturais) — que se identifi-
cam com as liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o princi-
pio daigualdade, os direitos de terceira geracao, que materializam pode-
res de titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as formacoes
sociais, consagram o principio da solidariedade e constituem um mo-
mento importante no processo de desenvolvimento, expansao e reconhe-
cimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores funda-
mentais indisponiveis, pela nota de uma essencial inexauribilidade.” (MS
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geragao, tendo natureza transindividual e transgeracional,
pois, além de nado poder ser individualizado, tem por titular
também as geragoes futuras. Com efeito, uma peculiaridade
desse direito € a titularizagao de pessoas futuras, que a rigor
podem vir a nem existir, mas que justificam e obrigam a pro-
tecdo desse bem no momento presente”’.

22.164, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 30-10-1995, Plenario, DJ
del7-11-1995). “Meio ambiente — Direito a preservagao de sua integridade
(CF, art. 225) — Prerrogativa qualificada por seu carater de metaindividua-
lidade — Direito de terceira geracao (ou de novissima dimensao) que con-
sagra o postulado da solidariedade — Necessidade de impedir que a trans-
gressao a esse direito faga irromper, no seio da coletividade, conflitos in-
tergeneracionais — Espagos territoriais especialmente protegidos (CF, art.
225, § 1¢, III) — Alteragao e supressao do regime juridico a eles pertinente —
Medidas sujeitas ao principio constitucional da reserva de lei — Supressao
de vegetacdo em area de preservacdo permanente — Possibilidade de a ad-
ministragao publica, cumpridas as exigéncias legais, autorizar, licenciar
ou permitir obras e/ou atividades nos espagos territoriais protegidos,
desde que respeitada, quanto a estes, a integridade dos atributos justifica-
dores do regime de protecao especial — Rela¢des entre economia (CF, art.
3% 1I, ¢/c o art. 170, VI) e ecologia (CF, art. 225) — Colisao de direitos fun-
damentais — Critérios de superagao desse estado de tensao entre valores
constitucionais relevantes — Os direitos basicos da pessoa humana e as su-
cessivas geragdes (fases ou dimensdes) de direitos (RT] 164/158, 160-161) —
A questao da precedéncia do direito a preservacao do meio ambiente:
uma limitagao constitucional explicita a atividade econémica (CF, art. 170,
VI) — Decisao nao referendada — consequente indeferimento do pedido de
medida cautelar. A preservacdo da integridade do meio ambiente: ex-
pressao constitucional de um direito fundamental que assiste a generali-
dade das pessoas." (ADI 3.540-MC, rel. min. Celso de Mello, julgamento
em 1%-9-2005, Plenario, DJ de 3-2-2006).

2t ALMEIDA FILHO, Agassiz. Pressupostos do constitucionalismo am-
biental. Revista de Informacédo Legislativa — RIL, v. 23, n. 211, p. 117.
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E importante destacar que, além de direito, o bem am-
biental é um dever fundamental, pois a norma principio esta-
belece obrigacdes nessa seara tanto para o Poder Publico
quanto para a coletividade”. Realmente, a efetividade dos
valores ecoldgicos depende do empenho da sociedade como
um todo, nao podendo se circunscrever a atuagao estatal.

A norma matriz também configura o meio ambiente
como direito difuso, o qual é definido no inciso I do paragrafo
unico do art. 81 do Cdédigo de Defesa do Consumidor (Lei n.
8.078/90) como “aqueles transindividuais, de natureza indi-
visivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e liga-
das por circunstancias de fato”. Sobre o assunto, Carlos Fre-
derico Marés de Souza Filho explica o seguinte:

Dito de outra forma, cada um é individualmente é titular
do direito sobre a relagdo ou a coisa, mas essa titularidade
nao pode ser apropriada, transferida, alienada, quer dizer,
este direito ndo integra o patrimonio individual de cada um.
Por isso mesmo este direito é difuso, de titularidade difusa,
nao porque nao se possa contar o numero de seus titulares
(em alguns casos se pode), mas porque a titularidade nao se

2SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma
teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 12
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, p. 236.
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prende a essas pessoas, se alguém nasce adquire a titulari-
dade sem diminuir a dos outros, se um morre, ndo aumenta
a dos outros, este é o sentido do carater difuso®.

José Alfredo de Oliveira Baracho Junior defende que os
bens difusos podem ser entendidos como aqueles “titulariza-
dos por uma cadeia abstrata de pessoas ligadas por vinculos
faticos exsurgidos de alguma circunstancial identidade de si-
tuacao, passiveis de lesdes disseminadas entre todos os titu-
lares, de forma pouco circunscrita e num quadro de abran-
gente conflituosidade”**. Nesse sentido, 0 meio ambiente é o
bem difuso por exceléncia, até porque a sua lesao € caracteri-
zada pela pulverizagdo das vitimas, pela imprevisibilidade
das consequéncias e pela auséncia de limita¢do espacial e
temporal.

Por transcender a esfera meramente estatal, é evidente
que o bem ambiental € um patrimoénio difuso, ainda que no

z

caso concreto possa se vincular a um bem publico ou nao®. E

L SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Introducao ao direito so-
cioambiental. In: LIMA, André (org). O direito para o Brasil socioam-
biental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 34.
#BARACHO JUNIOR, José Alfredo de Oliveira. Responsabilidade civil
por danos ao meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey, 1999, p. 37.

B FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasi-
leiro. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 53, PIVA, Rui Carvalho. Bem am-
biental. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p. 149, SIRVINSKAS, Luis Paulo.
Manual de direito ambiental. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 32 e 53 e
SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Introdugédo ao direito so-
cioambiental. LIMA, André (org). O direito para o Brasil socioambiental.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 34.
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interessante observar que isso remonta a idéia de bem am-
biental transnacional, assim como em patrimonio pertencente
a humanidade, como se fosse uma espécie de res communes
omnium — o que constitui a esséncia do dispositivo constitu-
cional mencionado, que seria uma espécie de postulado do
Direito Ambiental®.

E desnecessério dizer que o dilema dos direitos difusos
estd na promogao de sua defesa, ja que normalmente as pes-
soas nao se sentem titulares de direitos que também perten-
cem aos outros, maxime no Brasil, onde nao existe uma cul-
tura do patrimonio coletivo. Por isso, a Constituicao da Re-
publica encarregou especificamente o Ministério Publico
dessa atribui¢ao, embora todos tenhamos sido incumbidos
desse direito dever, inclusive podendo fazer uso da agao po-
pular?’.

No que diz respeito aos instrumentos de garantia da efe-
tividade, que sdo aqueles previstos no § 1° do art. 225 e que
visam dar concretude ao caput, cuampre dizer que a Adminis-
tracao Publica é obrigada a agir em prol do meio ambiente,
inexistindo espaco para a discricionariedade administrativa.
Dai as seguintes incumbéncias: i) preservar e restaurar os
processos ecologicos essenciais e prover o manejo ecologico

2MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Le droit de I’environnement. 11. Ed.
Paris: Presses Universitaires de France, 2015, p. 10-11.

27 Art. 129. Sao funcdes institucionais do Ministério Publico: (...) III - pro-
mover o inquérito civil e a agao civil ptblica, para a protegao do pa-
trimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos;
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das espécies e ecossistemas, ii) preservar a diversidade e a in-
tegridade do patrimonio genético, iii) definir espagos territo-
riais a serem especialmente protegidos, iv) exigir estudo de
impacto ambiental para as atividades significativamente po-
luidoras, v) controlar as técnicas, métodos e substancias que
comportem risco para o meio ambiente, vi) promover a edu-
cagao ambiental e a conscientizacao publica e vii) proteger a
fauna e a flora.

Por fim, resta apontar as determinagdes particulares, que
sao aqueles previstas nos demais paragrafos e que versam so-
bre pontos especificos de maior relevancia e que por esse mo-
tivo receberam o tratamento constitucional. Fi-las: i) aquele
que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o
meio ambiente degradado, ii) as condutas lesivas ao meio
ambiente sujeitarao os infratores, pessoas fisicas ou juridicas,
a sang¢Oes penais e administrativas, independentemente da
obrigacdo de reparar os danos causados, iii) a Floresta
AmazoOnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sao patrimonio
nacional, e sua utilizagao far-se-a dentro de condi¢des que as-
segurem a preservacao do meio ambiente, iv) sdo indisponi-
veis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados ne-
cessdrias a protegao dos ecossistemas naturais, v) as usinas
que nucleares deverao ter sua localiza¢ao definida em lei fe-
deral.

Fica claro que a questao ambiental foi al¢ada a condigao
de direito fundamental pela Constituicdao Federal de 1988,
sendo também um direito difuso, concepgao que foi consa-
grado também pela doutrina e pela jurisprudéncia. A Lei
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Fundamental procurou criar também os instrumentos de ga-
rantia da efetividade, bem como as determinagdes particula-
res, fazendo uso inclusive de grande grau de detalhamento,
com o intuito de tentar dar a maxima concretude ao deside-
rato constitucional de protegao ao meio ambiente haja vista o
conteudo instrumental deles.

5 PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL DO
CONCEITO DE MEIO AMBIENTE

A Constituicao de 1988 nao estabeleceu o contetido do
conceito de meio ambiente, determinando apenas a sua pro-
tecao, ficando essa tarefa a cargo da doutrina, dajurisprudén-
cia e da legislacao infraconstitucional. O preenchimento
desse contetdo é essencial porque implica na delimitacao do
proprio objeto das normas constitucionais que versam sobre
a matéria, bem como do Direito Ambiental brasileiro de uma
forma geral. A procura pela determinagao desse conceito
deve obedecer aos ditames constitucionais, que consagram a
defesa desse bem como valor fundamental. Afinal de contas,
¢ obvio que a opcao do legislador constituinte originario por
uma conceituagdo em aberto nao foi aleatoria, pois objetivava
fazer com que a atualizagao de tal contetdo ocorresse sem
que a Carta Magna tivesse de sofrer emendas, seguindo o na-
tural processo de mutagdo constitucional®.

As Constituigdes simplesmente refletem a compreensao
da sociedade a respeito de um determinado assunto e dentro

B CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da
constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1228.
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de certo contexto histdrico, posto que sao produtos culturais
de um povo. Tais Cartas devem, necessariamente, guardar
sintonia com a realidade, vinculando-se aos conflitos e valo-
res sociais do seu tempo, sob pena de perder a eficicia e, em
ultima analise, a propria razao de existir”. Caminha nessa di-
re¢ao a hermenéutica de integragao da realidade ao processo
de interpretagao constitucional defendida por Peter
Haberle®, segundo o qual a aplicacdo dessas normas ¢ uma
construgao coletiva, e, por consequéncia, dinamica.

Logo, por estar sujeito a mutacao interpretativa, a con-
ceituagao de meio ambiente deve ser preenchida da forma
que mais se adapte as exigéncias sociais e que melhor concre-
tize o desiderato constitucional de efetividade e de impres-
cindibilidade. Nesse diapasao, o conceito juridico indetermi-
nado é mais adequado a complexidade das mudangas que
ocorrem na area, mormente quando se fala em crise ambien-
tal, que é a generaliza¢do da escassez dos recursos ambientais
e das diversas catastrofes planetdrias surgidas a partir das
acdes do ser humano sobre a natureza®'. De fato, parece
mesmo que a continuidade da raga humana e até do planeta
estdo em xeque, tamanhos sao os problemas ambientais da
atualidade, a exemplo do aquecimento global, do buraco na

»HESSE, Konrad. A for¢a normativa da constitui¢do. Porto Alegre: Ser-

gio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 13.

% HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos
intérpretes da Constitui¢do: contribui¢do para a interpretacao pluralista e
procedimental da Constitui¢ao. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Edi-

tor, 1997, p. 12/13.

S1LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 21.
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camada de 0zonio, da escassez de dgua potavel, da perda da
diversidade bioldgica e da falta de tratamento dos residuos.

Contudo, antes da promulgagao dessa Carta, a Lei n®
6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Am-
biente e cria o Sistema Nacional do Meio Ambiente, ja definia
o meio ambiente como “o conjunto de condigdes, leis, influén-
cias e interagoes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que per-
mite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”. Essa con-
ceituagao foi muito inovadora para a sua época, por estender
a protecao juridica a todos os elementos da natureza de uma
forma interativa e global:

Somente a partir de 1981, com a promulgacao da Lei n®
6.938/81 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), en-
saiou-se o primeiro passo em direcao a um paradigma juri-
dico-econdmico que holisticamente tratasse e nao maltratasse
a terra, seus arvoredos e os processos ecologicos essenciais a
ela associados. Um caminhar incerto e talvez insincero a prin-
cipio, em pleno regime militar, que ganhou velocidade com a
democratizacao em 1985 e recebeu extraordinaria aceitacao
na Constituicao de 1988%.

Ocorre que a Lei Fundamental de 1988 atribuiu ao meio
ambiente uma configuragao juridica diferenciada, ao classi-
fica-lo como direito de todos e bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, atribuindo a esse bem um

22BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionaliza¢ao do ambiente e eco-
logizacao da constituigao brasileira. In: CANOTILHO, José Joaquim Go-
mes; LEITE, José Rubens Morato (coords). Direito constitucional am-
biental brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 57/58.
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dimensionamento muito mais significativo. Enquanto a men-
cionada definigao legal se atinha a um ponto de vista biolo-
gico, fisico ou quimico, a nova ordem constitucional trouxe o
ser humano para o centro da questao ambiental, ao aponta-lo
simultaneamente como destinatario e implementador dessas
determinagdes®. Prova disso é que o capitulo que trata do as-
sunto na Constituicdo de 1988 esta inserido no Titulo VIII,
que dispoe sobre a ordem social. Por se tratar de um direito
fundamental da pessoa humana, ¢ evidente que o desiderato
constitucional é que essa protecao seja a mais ampla e efetiva
possivel, devendo a conceituagdo desse bem ser também a
mais ampla.

Nessa ordem de ideias, desponta o importante papel da
doutrina na construgao de um conceito juridico de meio am-
biente mais condizente com a problematica atual. Na com-
preensao de José Afonso da Silva, trata-se da “interagao do
conjunto de elementos naturais, artificiais, e culturais que
propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas
as suas formas”**. Com isso, a questao social também foi abar-
cada, de maneira que o paradigma holistico da defesa do
meio ambiente contido na citada lei foi recepcionado e am-
pliado:

Conforme se pode apreender do texto constitucional, o
objeto de tutela do ambiente aponta para quatro diregdes ou
dimensoes distintas, mas necessariamente integradas. Assim,

3 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008, p. 65.

3MGILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 19.
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pode-se distribuir o bem juridico ambiental em: a) ambiente
natural ou fisico, que contempla os recursos naturais de um
modo geral, abrangendo a terra, a dgua, o ar atmosférico, a
flora, a fauna e o patrimonio genético; b) ambiente cultural,
que alberga o patrimonio historico, artistico, paisagistico, ar-
queologico e turistico; ¢) ambiente artificial ou criado, que
compreende o espago urbano construido, quer através de edi-
ficagdes, quer por intermédio de equipamentos publicos; e
também d) ambiente do trabalho, que integra o ambiente
onde as relagdes de trabalho sao desempenhadas, tendo em
conta o primado da vida e da dignidade do trabalhador em
razao de situag¢des de insalubridade e periculosidade (arts. 72,
XXII, XXIII e XXXIII; e 200, II e VIII, do texto constitucional
de 1988)35.

O meio ambiente natural, ou fisico, é constituido pelos
recursos naturais, que sao invariavelmente encontrados em
todo o planeta, ainda que em composicao e em concentragao
diferente, e que podem ser considerados individualmente ou
pela correlacao reciproca de cada um destes elementos com
os demais. Os recursos naturais sao normalmente divididos
em elementos abioticos, que sdao aqueles sem vida, como o
solo, o subsolo, os recursos hidricos e o ar, e em elementos
bidticos, que sao aqueles que tém vida, a exemplo da fauna e
da flora. Esse é o aspecto imediatamente ressaltado pelo ci-
tado inciso I do art. 3% da Lei n°. 6938/81.

S FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢io do am-
biente: a dimensao ecoldgica da dignidade humana no marco juridico-
constitucional do Estado Socioambiental de Direito. Porto Alegre: Livra-
ria do Advogado, 2008, p. 164.
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O meio ambiente artificial é o construido ou alterado
pelo ser humano, sendo constituido pelos edificios urbanos,
que sdo os espagos publicos fechados, e pelos equipamentos
comunitarios, que sao os espagos publicos abertos, como as
ruas, as pracas e as areas verdes. Esse aspecto do meio am-
biente abrange também a zona rural, referindo-se simples-
mente aos espagos habitaveis, visto que nela os espagos natu-
rais também cedem lugar ou se integram as edificaces arti-
ficiais’®. Entretanto, o enfoque do direito ao meio ambiente
artificial €, realmente, as cidades, que € o espaco onde atual-
mente habita a maior parte da populagdo brasileira e mun-
dial, cabendo por isso ao Poder Publico promover o acesso ao
laser, a infraestrutura urbana, a moradia, ao saneamento ba-
sico, aos servigos publicos e ao transporte. E nesse contexto
que a Carta Magna estabelece o direito as cidades sustenta-
veis, o que deve ser feito por meio de uma politica urbana
apropriada e participativa, nos moldes do que determina os
arts. 182 e 183, o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/01) e Esta-
tuto da Metrdpole (Lei 13.089/2015).

O meio ambiente cultural é o patrimoénio histdrico, artis-
tico, paisagistico, ecologico, cientifico e turistico e se constitui
tanto de bens de natureza material, a exemplo de cons-
trugoes, lugares, obras de arte, objetos e documentos de im-
portancia para a cultura, quanto imaterial, a exemplo de idio-
mas, dangas, mitos, cultos religiosos e costumes de uma ma-
neira geral. A razao dessa especial prote¢ao é que o ser hu-

36 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasi-
leiro. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 21.
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mano, ao interagir com o meio onde vive, independente-
mente de se tratar de uma regiao antropizada ou nao, atribui
um valor especial a determinados locais ou bens, que passam
a servir de referéncia a identidade de um povo ou até de toda
a humanidade. A matéria é tratada pelos arts. 215 e 216 da
Constituicao de 1988.

O meio ambiente do trabalho, considerado também uma
extensao do conceito de meio ambiente artificial, é o conjunto
de fatores que se relacionam as condi¢des do ambiente labo-
ral, como o local de trabalho, as ferramentas, as maquinas, os
agentes quimicos, biologicos e fisicos, as operagdes, os proce-
ssos e a relacdo entre o trabalhador e o meio fisico e psicold-
gico. A Carta Magna reconheceu nos incisos XXII e XXIII do
art. 7° que as condigdes de trabalho tém uma relacdo direta
com a saude e, portanto, com a qualidade de vida do trabal-
hador, inclusive porque é no labor que a maioria dos seres
humanos passa grande parte da existéncia. O objetivo do le-
gislador constituinte origindrio ao cunhar a terminologia
“meio ambiente do trabalho” no inciso VIII do art. 200 é en-
fatizar que a protecao ambiental trabalhista ndo deve se res-
tringir as relagdes de carater empregaticio, pois a incolumi-
dade e a salubridade do trabalhador também guardam re-
lacdo com a questao ecologica, visto que grande parte das em-
presas que causam danos ambientais sao normalmente aque-
las que ndo zelam por esse aspecto do meio ambiente.

E importante destacar que essa classificacio atende a

uma necessidade metodoldgica ao facilitar a identificagao da
atividade agressora e do bem diretamente degradado, visto
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que o meio ambiente por definigao ¢ unitario®’. Com efeito,
independentemente dos seus aspectos e classificagdes, é evi-
dente que a protecao juridica ao meio ambiente é¢ uma so e
tem sempre o tnico objetivo de defender a qualidade e a con-
tinuidade da vida. A visao individualizada dos recursos na-
turais foi superada pela perspectiva relacional ou sistémica,
ganhando relevo a fungado ecoldgica que cada elemento da na-
tureza desempenha em relagao aos demais:

Como bem - enxergado como verdadeira universitas
corporalis € imaterial — ndo se confundindo com esta ou
aquela coisa material (floresta, rio, mar, sitio histérico, espé-
cie protegida etc) que a forma, manifestando-se, ao revés,
como o complexo de bens agregados que compdem a reali-
dade ambiental.

Assim, o meio ambiente é bem, mas como entidade, onde
se destacam varios bens materiais em que se firma, ganhando
proeminéncia na sua identificagdo, muito mais o valor rela-
tivo a composigao, caracteristica ou utilidade da coisa do que
a propria coisa.

Uma definicao como esta de meio ambiente, como ma-
crobem, nao ¢ incompativel com a constatagao de que o com-
plexo ambiental é composto de entidades singulares (as
coisas, por exemplo) que, em si mesmas, também sao bens

37 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasi-
leiro. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 20.
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juridicos: é o rio, a casa de valor historico, o bosque com apelo
paisagistico, o ar respiravel, a dgua potavel*™.

O meio ambiente pode ser classificado como microbem e
como macrobem. Na condi¢do de microbem, o meio ambiente
¢ reduzido a um de seus elementos individuais, o que leva a
enfatizar normalmente apenas o seu aspecto econdmico ou
estético, ao passo que na condi¢do de macrobem qualquer
componente do meio ambiente merece ser protegido apenas
por fazer parte de um sistema em que todas as partes estao
interconectadas®.

No macrobem ¢é o aspecto imaterial que se destaca,
fazendo com que o meio ambiente seja protegido por seu va-
lor intrinseco. A Constitui¢ao de 1988 estabeleceu o trata-
mento juridico das partes a partir do todo e ndo o contrario,

BBENJAMIN, Antonio Herman. Fun¢ao Ambiental. In: BENJAMIN, An-
tonio Herman (coord). Dano ambiental: prevencao, reparacao e repre-
ssao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 75.

%“0Os elementos corpdreos integrantes do meio ambiente tém regime juri-
dico préprio e estao submetidos a legislagao prépria. Observe-se que,
quando se fala na protegao da fauna, da flora, do ar, da agua e do solo
nao se busca propriamente a prote¢ao desses elementos em si, mas, sim,
deles como elementos indispensaveis a prote¢ao do meio ambiente como
bem imaterial, objeto ultimo e principal almejado pelo legislador. Sem di-
minuir a importancia da preservacao dos elementos corpoéreos — micro-
bens-, deve-se atentar para o fato de que eles sdo vistos e considerados
nao em sua individualidade especifica, mas como elos fundamentais da
imensa cadeia, da grande teia que rege a vida de forma geral (o meio am-
biente)” (FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protecao
ambiental. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris, 1999, p. 250).
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como acontecia com os ordenamentos constitucionais ante-
riores™. Isso implica dizer que a concepgao holistica foi intei-
ramente recepcionada, passando o meio ambiente a ser tra-
tado como um bem auténomo e indivisivel, que compreende
embora nao se confunda com os recursos naturais. Nao é por
outra razdo a protecdo aos processos ecoldgicos essenciais e
ao manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas prevista no
inciso 1° do § 1? do art. 225.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A primeira Constituicdo brasileira a fazer uso da ex-
pressao “meio ambiente” e a tratar efetivamente do tema foi
a Constituicao de 1988, que inclusive dedicou um capitulo
inteiro ao tema. Trata-se do art. 225, o qual estd inserido no
titulo dos direitos sociais e possui sete paragrafos e sete inci-
sos, sendo, portanto, caracterizado pelo grau de detalha-
mento e pelo acentuado carater protetivo.

Nas Constitui¢des anteriores o legislador se ocupou dos
recursos naturais de forma segmentada e sob o enfoque utili-
tarista, deixando de versar sobre aqueles que nao fossem au-
feridos economicamente. A énfase no direito de propriedade
fazia com que nao se considerasse as relagdes dos recursos
naturais entre si, ignorando a sua fungao ecoldgica e a sua
influéncia nos meios natural e social.

“BENJAMIN, Anténio Herman. Constitucionalizacao do ambiente e eco-
logizagao da constituigao brasileira. In: CANOTILHO, José Joaquim Go-
mes; LEITE, José Rubens Morato (coords). Direito constitucional am-
biental brasileiro. Sdao Paulo: Saraiva, 2007, p. 66.
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O caput do art. 225 é a norma-matriz do Direito Ambien-
tal brasileiro, e por isso devera fundamentar a interpretagao
e aplicacao de todas as demais regras constitucionais e infra-
constitucionais sobre o assunto. Essa norma principio, ao de-
fini-lo como bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, configurou o meio ambiente ao mesmo
tempo como direito difuso e como direito e dever fundamen-
tal da pessoa humana (pois estabelece obrigagdes nessa seara
tanto para o Poder Publico quanto para a coletividade). A Lei
Fundamental procurou criar também os instrumentos de ga-
rantia da efetividade, bem como as determinagoes particula-
res, no intuito de dar concretude ao direito.

A Constituicao de 1988 nao estabeleceu o conceito de
meio ambiente, ficando essa tarefa de delimitar o objeto do
Direito Ambiental a cargo da doutrina, da jurisprudéncia e
da legislagao. A opgao por uma conceituacao em aberto nao
foi aleatoria, pois objetivava permitir a atualizac¢ao de tal con-
teudo segundo o processo de mutagao constitucional. O con-
ceito de meio ambiente foi desdobrado em cinco aspectos:
meio ambiente natural, meio ambiente artificial, meio am-
biente cultural, meio ambiente do trabalho e patrimonio ge-
nético, sendo que este tltimo ainda est4 em fase de afirmagao.
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LOS TEXTOS PRECURSORES DEL
CONCEPTO DE DERECHOS HUMANOS

Es un hecho que, los derechos humanos no han comen-
zado con la Declaracion Universal de los mismos en 1948 si
no que se remonta 2.500 afios. En concreto a la época del pri-
mer rey de la antigua Persia, Ciro el Grande (539 A.C.), el
mismo que conquisto la ciudad de Babilonia. Teniendo en
cuenta el momento histdrico de su existencia, se puede consi-
derar un Rey avanzado a su época ya que estableci¢ la libera-
cién de los esclavos por considerarlos personas iguales a to-
das las demas, a su vez declaro¢ la libertad de religiones y la
igualdad racial. Todos estos derechos, junto con otros, fueron
registrados sobre un cilindro de arcilla cocida al horno en la
lengua Acadica con escritura cuneiforme, conocido, hoy en
dia, como el Cilindro de Ciro. Es este cilindro el que se reco-
noce como la primera Declaracién de los Derechos Humanos
del mundo y no en vano, los cuatro primeros articulos de la
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Declaracion de los Derechos Humanos son analogos a lo es-
tablecido en los cilindros de Ciro.

Desde Babilonia, las ideas de Ciro el Grande se expan-
dieron hacia la India, Grecia y Roma. En Roma surge el con-
cepto de Derecho Natural, tendente a considerar el derecho
como el resultado de unas leyes que se podrian deducir de la
observacion de la naturaleza. En otras palabras, el derecho se
asimilaba a ideas racionales procedente de la naturaleza de
las cosas. Y es que, con la simple observacion del comporta-
miento de los ciudadanos se comprueba que los hombres y
mujeres tienden a seguir ciertas leyes, no siendo necesario
que estas estén escritas para ser respetado por los ciudada-
nos.

Mucho mas tarde, aparece un documento juridico signi-
ficativo que trata de poner freno al ejercicio del Poder del Es-
tado protegiendo los derechos individuales. Este documento
fue firmado en Inglaterra en 1215, por el Rey Juan I, mas co-
nocido como Juan Sin Tierra. Hay que reconocer que este mo-
narca, a diferencia de Ciro el Grande, se vio obligado a firma
la Carta Magna'. Los abusos cometidos por el monarca Juan
Sin Tierra provoco la movilizacion de su pueblo que culmina
con la firma de la Carta Magna. En ella se contempla una serie
de libertades con respecto a las actividades del hombre libre
en diversos aspectos relacionados con el comercio, los im-
puestos, etc.

! Magna Charta Libertatum; seu concordia inter regem Johanem et Barones
pro concessione libertatum ecclesiae et regnie Angliae
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"Ningtn hombre libre sera arrestado, o detenido
en prision, o privado de su tenencia libre, o de-
clarado fuera de la ley, o desterrado o molestado
de cualquier forma, y no procederemos contra €l
ni enviaremos a nadie en su contra, si no es por
el juicio legal de sus pares o por la ley del pais?”.

Con ella, los ciudadanos pretendian que toda autoridad
estuviera basada en la justicia y limitada por el derecho.

Es interesante recordar que en la época medieval la ley
no se originaba por la autoridad del gobernante, sino que el
derecho era emanacion concreta de la comunidad, resultado
de los usos repetidos que en ella se practicaban y que consis-
tia, por tanto, en la costumbre®. La costumbre era la constitu-
cién de la sociedad medieval. Y cuando los principes dicta-
ban leyes, estas no expresaban un poder legislativo auto-
nomo.

Por ello, la Carta Magna fue interpretada como la restau-
racion de las antiguas costumbres del reino convirtiéndose en
la defensa de los ciudadanos contra la propia autoridad del
momento, en este caso el Rey Sin Tierra, si no respetaba lo
escrito en la misma. De hecho, es destacable, que, en el altimo

2 E1 750 Aniversario de la Carta Magna de 1215 en Derecho, N° XXIV,
1965, p.47.

3 CARLYLE, A.]., La libertad politica. Historia de su concepto en la Edad Media
y los tiempos modernos, Fondo de Cultura Econdémica, 1942, reimpresién
1982, México - Madrid, pp.22-36.

* GROSSI, P., El orden juridico medieval, Madrid, Marcial Pons, 1996, pp.
101-108.
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Capitulo de la Carta Magna, se reconoce el derecho de resis-
tencia del pueblo contra las posibles vulneraciones que
pueda realizar el Rey a la propia Carta Magna.

La importancia histdrica de este documento es incuestio-
nable y se considera, atn, un hito en el constitucionalismo
moderno. Tanto es asi, que es uso y costumbre, cuando se
quiere hacer mencion a la Constitucion de cualquier ordena-
miento juridico, se identifique indistintamente como tal o
como Carta Magna, convirtiendo el término en sinénimo de
cualquier constituciéon. No en vano, fue el término que utilizo
la propia Eleonor Roosevelt en 1948 para la aprobacion de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, de la que
hablaremos un poco mas tarde. En su discurso, la califico
como la “Carta Magna de la humanidad”.

Sin embargo, hay que reconocer que la Carta Magna no
fue la tinica en introducir garantias procesales en el medievo.
De hecho, hay varios ejemplos cercanos que podemos men-
cionar. Por ejemplo, en las Cortes de Castilla de 1.299 también
se decretd que nadie seria ejecutado, muerto, ni privado de
su propiedad hasta que su caso hubiese sido juzgado por
fuero y ley®. Podemos encontrar ejemplos semejantes en el
derecho medieval aragonés, donde aparecen figuras procesa-
les comparables®.

5 CARLYLE, A.]., La libertad politica. Historia de su concepto en la Edad Media
y los tiempos modernos, cit., p. 32.

6 FAIREN GUILLEN, V., El Proceso aragonés de Manifestacion y el britdnico
de Habeas Corpus, en Temas del ordenamiento procesal, Tomo I, Editorial
Tecnos, Madrid, 1969, PP. 133-170.
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Lo verdaderamente llamativo, por tanto, de la Carta
Magna esté en la proyeccion que ha tenido hasta el dia de hoy
y el respeto que los britanicos le mantienen. Es evidente que,
ni su contenido ni el contexto en el que se escribid difiere mu-
cho de otros textos similares. Y es que, en el constituciona-
lismo tanto inglés como norteamericano se sigue mante-
niendo en vigor parte de su texto.

Otro hito destacable en el desarrollo de los derechos hu-
manos se produce, en 1628, en el Parlamento Ingles a pro-
puesta del Sir Edward Coke, en la que se solicitaba una de-
claracién de libertades civiles. Esta declaracion de libertades,
conocida como la “Peticién de Derecho”, fue enviada a Carlos
I. Este acontecimiento, al igual que la Carta Magna, es fruto
del descontento de la ciudadania que pretende poner freno a
las actuaciones del monarca del momento. En este caso vino
motivado por el rechazo del Parlamento a financiar la politica
exterior del rey que habia creado un mal estar generalizado
en la ciudadania ya que implantaba préstamos forzados y
obligaba al acuartelamiento de las tropas en las casas de los
subditos como medida econdémica. En el caso de que hubiera
subditos que se opusiera acababan detenidos y encarcelados.
Por lo tanto, no es de extrafiar que estas cartas se centraran
los cuatro principios en los siguientes temas de interés del
momento:

1. Ningun tributo puede ser impuesto sin el con-
sentimiento del Parlamento.

2. Ningun subdito puede ser encarcelado sin causa
demostrada: reafirmacion del derecho de habeas
corpus.
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3. Ningun soldado puede ser acuartelado entre la
ciudadania.

4. LaLey Marcial no puede ser usada en tiempo de
paz.

La “Gloriosa Revolucion” de 1688 abrié una nueva era
radicalmente distinta a la feudal, pero, como ya se ha comen-
tado con anterioridad, se mantuvo presente el espiritu de la
Carta Magna, al incorporarla como un precedente del nuevo
paradigma constitucional britanico’. No es de extrafiar que
hayan autoridades como Lord Chatham que dijeran, en el si-
glo XVIII, que la Magna Carta, la Petition of Right y la Bill of
Rights se podia considerar la “Biblia de la Constitucion Brita-
nica®”.

Otro predecesor de los Derechos Humanos, lo podemos
encontrar en la Declaracion de Independencia de los Estados
Unidos en 1776 en Filadelfia, Pensilvania. En ese momento se
hizo hincapié en dos temas fundamentalmente. Por un lado,
los derechos individuales de los individuos y por otro el de-
recho a la revolucion. Concepto este ultimo que se propagd
con rapidez influyendo, claramente, en la Revolucién Fran-
cesa.

7 SATRUSTEGUI GIL-DELGADO, M., La Magna Carta: realidad y mito del
constitucionalismo pactista mediaval, Historia Constitucional, N 10, 2009,
Pp. 243-262.

8 Lord CHATHAM de WILLIAM, H. Dunham Jr., op. cit.,, pag. 42, quien a
su vez la recoge de Theodore F.T. Plucknett en T.P. Laswell-Langmead,
English Constitutional History, Boston y Londres, 1946, p. 74.
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La Constitucion de los Estados Unidos de 1787 y la De-
claracion de los Derechos de 1791 representan la constitucion
escrita nacional mas antigua en uso y define, entro otros, los
derechos fundamentales de los ciudadanos. En ellas se limita
los derechos de los poderes del gobierno federal de los Esta-
dos Unidos y protege los derechos de todos los ciudadanos
residentes y también visitantes del pais.

La Declaracion de los Derechos protege la libertad de ex-
presion, de religion, el derecho a tener y llevar armas, la li-
bertad de asamblea. Prohibe el castigo cruel e insolito y la au-
toincriminacion forzada. También prohibe el registro e incau-
tacion irracional. Impide que el Congreso pueda aprobar le-
yes que obligue a practicar una determinada religion. El go-
bierno federal no puede privar de libertad, o propiedad o
condenar a muerte sin un proceso previo justo, establecido
por la Ley. Curioso es observar que, en esta época, ya se
prohibe la acusacion por segunda vez sobre el delito ya juz-
gado.

Con la Revolucion Francesa, los acontecimientos se con-
catenan unos detras de otros. Se derroca a la monarquia ab-
soluta, se acaba con el feudalismo, se proclama la Republica
Francesa y se aprueba la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano como el primer paso hacia la redac-
cion de la Constitucion de la Republica Francesa. Se basan en
el derecho a la libertad, la propiedad, la seguridad y el dere-
cho a la resistencia a la opresion. Se sostiene que el ejercicio
de los derechos naturales de cada hombre s6lo tiene los limi-
tes en donde comienzan los derechos del otro semejante.
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Con esta interpretacion, se puede sostener que se consi-
dera a la Ley como la expresion de la voluntad general cuya
finalidad es promover la igualdad de derechos para todos y
prohibir las acciones que perjudiquen a la sociedad.

Otra precedente destacable de la declaracion de los De-
rechos Humanos lo podemos encontrar en la primera con-
vencion de Ginebra en 1864 en el que se consolida el principio
fundamental de considerar necesario el cuidado, sin discri-
minacidn, al personal militar herido y enfermo, manteniendo
el respeto, para estos, independientemente del bando al que
pertenezca de vencedores o vencidos. De esta convencion
nace, también, el simbolo que se mantiene de la cruz roja so-
bre el fondo blanco como distintivo para el transporte, para
los equipos médicos y el personal.

Por fin, llegamos al origen, mas cercano, de la Declara-
cion Universal de Derechos Humanos. En abril de 1945, se
celebran en San Francisco la Conferencia de las Naciones Uni-
das, donde representantes de cincuenta paises pretenden
promover la paz y prevenir a la humanidad de futuras gue-
rras:

“Nosotros los pueblos de las Naciones Unidas es-
tamos determinados a salvar a las generaciones fu-
turas del azote de la guerra, que dos veces en nues-
tras vidas ha traido dolor indecible a la humani-
dad”

Fruto de estas conferencias, se comienza a darle forma a
lo que, en 1948, la Asamblea General de las Naciones Unidas,
proclam¢ la Declaracion Universal de Derechos Humanos.

76



Siendo la primera vez que los paises acordaban una declara-
cion global de los derechos humanos inalienables por el sim-
ple hecho de ser humano. No se puede considerar un tratado,
pero ha tenido y tiene una gran influencia en el desarrollo del
derecho internacional de los derechos humanos al ser invo-
cada constantemente como derecho consuetudinario.

Desde la aprobacion de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, la comision de Derechos Humanos co-
menzo a preparar un pacto de Derechos Humanos, con el ob-
jetivo de convertirse en un tratado realmente vinculante para
los firmantes.

Después de su redacciéon y oportunos debates, vio la luz
dos pactos, los llamados Pactos de Nueva York de 1966, en-
trando en vigor en 1976. También reconocidos como los Pac-
tos Internacionales de Derechos Humanos, que se dividen en
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales. Estos dos pactos con la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos es lo que se conoce como la Carta Inter-
nacional de los Derechos Humanos.

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos es
un tratado multilateral, que vincula a los firmantes, que con-
tiene dos Protocolos Facultativos. El primero crea un meca-
nismo de comunicaciones individuales ante el cual los indi-
viduos en los Estados miembros pueden presentar sus quejas,
que seran revisadas por el Comité de Derechos Humanos. El
segundo, mas reciente, aprobado en 1989, suprime la pena de
muerte.
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Por su parte, el Pacto Internacional de Derechos Econo-
micos, Sociales y Culturales, también es un tratado multilate-
ral con los efectos que de ello se derivan, que comprometen a
las partes que lo firman. Estos Estados deben trabajar para
que los derechos econdémicos, sociales y culturales de las per-
sonas sean una realidad. En estos derechos estan incluidos
tanto los derechos laborales como los derechos a la salud, la
educacion y el derecho a una vida digna, propios, como ve-
remos mas adelante, de la segunda generacion de los dere-
chos humanos.

En este momento histérico donde se habla de diferentes
generaciones de derechos humanos, asi como la necesidad de
proteger ala humanidad de las catastrofes medioambientales
que se pronostican, si no se toman medidas rdpidas, parece
conveniente valorar si es posible enlazar el concepto de los
derechos humanos y el medio ambiente como sinénimo de
bienestar y salud de los ciudadanos actuales y venideros.

Y es que, el derecho ambiental es una de las bases para la
sostenibilidad ambiental. Siendo necesario que se controlen,
castiguen y se busquen soluciones, cuando se produzcan vio-
laciones del derecho ambiental. Ya que, sin estas medidas, no
se podria garantizar, en todas las dimensiones, un desarrollo
sostenible, que solo se puede alcanzar si no se pone en entre-
dicho la sostenibilidad ambiental.

Parece acertado, a simple vista, interpretar que la posibi-
lidad de unir los derechos humanos con el derecho ambiental
vendria de la mano de una interpretacion amplia del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
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y no tanto del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Po-
liticos.

Vamos a profundizar, en los siguientes apartados, en el
concepto de los Derechos Humanos y de los derechos funda-
mentales, asi como en las diferentes generaciones de los de-
rechos humanos para tratar de dilucidar el lugar que ocupa
en medio ambiente.

La inevitable conexion entre los Derechos Humanos y el
derecho medioambiental

Hay que reconocer que no se esta siendo original al in-
tentar unir el concepto de derechos humanos con el medio
ambiente, de hecho, en marzo del 2018, Naciones Unidas,
aprobd los principios marco sobre los derechos humanos y el
medio ambiente’.

En ellos se trataba de definir las principales obligaciones
en materia de derechos humanos relacionadas con el disfrute
de un medio ambiente seguro, limpio, saludable y sostenible.
En la exposicion de cada uno de los principios planteados se
pone en relacion el medio ambiente con los propios derechos
humanos. Sin embargo, es tan extenso la materia que puede
ser relacionada tanto por parte del medio ambiente, como por
las repercusiones presentes o futuras que puede generar en
los propios derechos humanos, que, como bien dice el relator

9 https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Environment/SREnviron-
ment/FP_ReportSpanish.PDF
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de estos principios marco'’, los derechos humanos y el medio
ambiente tiene multiples facetas, y no se pueden dar por con-
cluidos con los dieseis principios que han sido redactado ya
que, como es logico, seguiran desarrollandose y evolucio-
nando a lo largo de los afios.

Estos principios pretenden establecer las obligaciones
basicas de los Estados en virtud del derecho relativo a los de-
rechos humanos en relacion con el disfrute de un medio am-
biente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible.

Vamos a centrarnos, en primer lugar, en las reflexiones
sobre el concepto de los derechos humanos para entremez-
clarlo con el derecho medioambiental siguiendo los princi-
pios marcos aprobados en Naciones Unidas.

Hay autores que analizan la relevancia practica de los di-
ferentes elementos que integran el concepto de los derechos
humanos. Es decir, tratan de distinguir entre el concepto y la
concepcion de lo que se debe entender como derechos huma-
nos, por considerar que no coinciden'!. Otros autores se apro-
ximan al concepto de los derechos humanos haciendo apro-
ximaciones ostensivas y otros buscan el andlisis logico que
pretende establecer la comprension, intencion o connotacion

10 John H. Knox, Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los dere-
chos humanos y el medio ambiente.

Principios Marco. Consejo de los Derechos Humanos de las Naciones
Unidas, marzo de 2018, informe final UN Doc. A/HRC/37/59.

I DWORKIN, R, los derechos en serio, traduccion de Marta Guastavino,
proélogo de A. Calsamiglia, Ariel, Barcelona, 1984, pp. 223-303.
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de los derechos humanos a partir de sus notas constitutivas'.

También hay autores que consideran que los derechos huma-
nos son facultades que el hombre se atribuye como inheren-
tes a su condicion, con ciertos condicionantes!. Hay doctrina
que considera los derechos humanos como bienes morales de
todos los seres humanos y por dicho motivo existen motivos
para protegidos'*.

Intentaremos, de manera sucinta, comentar cada uno de
estos puntos de vista.

Cuando se pretende diferenciar entre el concepto y la
concepcion, Dworkin entiende que el concepto se centra en el
significado teodrico y general del término. Y, la concepcion es
la formula de llevar a la practica el propio concepto.

“Cuando apelo al concepto planteo un problema; cuando
formulo una concepcion intento resolverlo”'> .

Es cierto que Ronald Dworkin no pretendié fundamen-
tar, en ningtin momento, los derechos humanos. Explicé la

12 PEREZ LUNO, A, Concepto y Concepcién de los Derechos Humanos (Acota-
ciones a la Ponencia de Francisco Laporta), Madrid, Doxa 4 (1987), pp. 47-49.
13 ARA PINILLA, I. La transformacién de los derechos humanos, Tecnos, Ma-
drid, 1991, p.163.

1414 FERNANDEZ GARCIA, E., Teoria de la Justicia y Derechos Humanos, De-
bate, Madrid, 1984, p. 107.

15 DWORKIN, R, los derechos en serio, traduccion de Marta Guastavino,
prologo de A. Calsamiglia, Ariel, Barcelona, 1984, pp. 223-249.
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funcién que deberian desempenar estos derechos en una so-
ciedad que fuese realmente justal®. No es de extrafar que,
partiendo de esta base, no le de importancia al contexto social
o politico, ni a los intereses sociales del momento histérico?.
Para él nada tienen que ver estos hechos con el concepto o el
sentido que tiene la propia existencia de los derechos huma-
nos y, por lo tanto, los cambios que se producen en la socie-
dad no influyen en ellos. Postura diferente mantienen otros
autores que analizaremos mas tarde.

Segun Dworkin, no se puede afirmar que los ciudadanos
no tienen derecho a infringir las leyes apelando a razones de
bien general’® tal y como plantearia un positivista. Ya que al
hacerlo deja a los ciudadanos totalmente al margen de su pro-
pio ordenamiento juridico no teniendo ningun tipo de prota-
gonismo ni posibilidad de influir en él, aspecto que no acepta
de ninguna manera. Para Dworkin la desobediencia al orde-
namiento juridico es, y debe ser, un derecho fundamental
cuando dicha ley vulnera un derecho del que el individuo es
el verdadero titular y mds adn, si cabe, cuando la vulneracion
es de un derecho humano. Por lo tanto, el ciudadano, no solo
tiene el derecho sino también el deber de defenderse y defen-
derlo contra quien lo vulnere. Acercandose, asi, a la teoria po-
litica basada en los derechos naturales, anteriores a toda ley,

16 PRIETO SANCHIS, L., Teoria del derecho y filosofia politica en Ronald
Dworkin, Revista espafiola de derecho constitucional, N.? 14, Madrid,
1983, p.373.

17RAWLS, J., Teoria de la Justicia, traduccion de M. D. GONZALEZ, Fondo
de Cultura Econdmica, Madrid, 1979, p. 46.

18 DWORKIN, R, los derechos en serio, cit., p.302.
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convencion o contrato hipotético’. Con este planteamiento
podriamos pensar que este autor es iusnaturalista, pero llegar
a esta conclusion no es tan simple y, de hecho, nos podemos
encontrar con autores que lo encasillan dentro de esta opcién
pero hay otros que lo consideran positivista e incluso, rea-
lista?’. Tambien podemos encontrar a autores que no termi-
nan de entender la postura de este autor?'.

Es evidente que no se puede encuadrar el pensamiento
de Dworkin dentro de las tendencias existentes ya que €l no
pretende explicar el origen de los derechos humanos, ni dar
un concepto exacto de los mismos. Lo que realmente le mo-
tiva es poder justificar su utilizacidon para conseguir un resul-
tado mads justo en la propia interpretacion de las normas. Por
lo tanto, no es de extrafhar que su forma de analizar los dere-
chos humanos no encaje en las lineas doctrinales existentes

1 DOWORKIN, R., los derechos en serio, cit., p.267.

20 PRIETO SANCHIS, L., Teoria del derecho y filosofia politica en Ronald
Dworkin, cit., (nota 6), p.355.

2 Leer las criticas de Pérez Lufo, A., por considerar incompleto y parcial
tanto del concepto como de la fundamentacion de los derechos humanos,
en su libro Derechos humanos, estado de derecho y constitucién, cit., pp.159-
160. En la misma linea Luis Prieto Sanchis, comenta que la concepcion de
Dworkin sobre los derechos humanos resulta satisfactoria, pero tal vez in-
suficiente en su articulo, Teoria del derecho y filosofia politica en Ronald
Dworkin, cit., p.375.
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del iusnaturalismo, positivismo o realismo y sus diferentes
derivadas?.

Dworkin pone en el ntcleo del derecho a los derechos
individuales y no a la norma juridica afirmando que:

“Si el gobierno no se toma los derechos en serio, entonces
tampoco se estd tomando con seriedad el derecho®”.

Para este autor, el juez debe no sélo atender a los dere-
chos fundamentales cuando tenga que analizar un caso, sino
que tendra que profundizar en los principios que lo inspira-
ron hasta alcanzar el fundamento moral en base a los dere-
chos del hombre que son inalienables. Por lo tanto, para
Dworkin, los derechos humanos o en su caso los derechos
fundamentales no solo representan una proteccion del indi-
viduo frente a factores externos como puede ser los poderes
publicos o el propio ordenamiento juridico; es que ademas
debe ser inspirador de la interpretacidon que los juristas deben

22 Leer las criticas de Pérez Lufo, A., por considerar incompleto y parcial
tanto del concepto como de la fundamentacion de los derechos humanos,
en su libro Derechos humanos, estado de derecho y constitucion, cit., pp.159-
160. En la misma linea Luis Prieto Sanchis, comenta que la concepcion de
Dworkin sobre los derechos humanos resulta satisfactoria, pero tal vez in-
suficiente en su articulo, Teoria del derecho y filosofia politica en Ronald
Dworkin, cit., p.375.

2 DOWORKIN, R., los derechos en serio, cit., p.303.
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hacer del ordenamiento juridico indagando el efecto que re-
sultard en los derechos del hombre y poner a estos derechos
en primer lugar**,

Es cierto que Dworkin, en su obra, no hace un listado ex-
haustivo de los derechos que se deben considerar humanos y
por lo tanto tampoco excluye a otros. Se puede pensar que,
en su opinion, los propios derechos humanos no estan cerra-
dos, a pesar de que él no hable de una posible evolucién de
estos en funcion del contexto historico o de la evolucion social
de la propia humanidad.

Hay que reconocer que, a pesar de que construye sus
postulados en defensa de los derechos individuales no hace
una defensa a ultranza de la libertad, sino que basa la defensa
de los derechos humanos en la igualdad formal. Es decir, en
el derecho a la igualdad de consideracion y respeto.? Por lo
tanto, su postura es compatible con la posibilidad de consi-
derar al derecho medioambiental como parte de los derechos
individuales que el ser humano deberia tener para poder al-
canzar una igualdad formal con respecto al resto de los ciu-
dadanos del resto del planeta.

Si tal y como se recoge en el principio 1y 2 sobre los de-
rechos humanos y medio ambiente, ambos son interdepen-
dientes. Es logico pensar que los Estados deben garantizar un

2 PEREZ BRITO, R.L Una visién disruptiva de los Derechos Humanos,
capitulo del libro, Nuevos caminos del Derecho: del pensamiento juridico,
de los derechos humanos; de la ética, bioética y deontologia; algunas pro-
puestas de las ciencias sociales, Madrid, universitas, 2021.

2% DOWORKIN, R., los derechos en serio, cit., pp.180 y 272 y ss.
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medio ambiente sin riesgos, limpio, saludable y sostenible. Y
esta proteccion es necesaria para el pleno disfrute de los de-
rechos humanos. Vinculando asi, el medio ambiente con el
derecho a la vida, al més alto nivel posible de salud fisica y
mental. Esto permitiria un nivel de vida adecuado, que tam-
bién vendria a estar asociado a la alimentaciéon adecuada, al
agua potable y al adecuado saneamiento.

A su vez, los Estados no solo deben abstenerse de vulne-
rar los derechos humanos causando o permitiendo que se
causen dafios ambientales. Sino que ademas deben proteger
frente a las injerencias perjudiciales en el medio ambiente
procedentes de otras fuentes, como las empresas, otros agen-
tes privados y causas naturales. Para ello tendrdn que adop-
tar medidas efectivas que garanticen la conservacion y el uso
sostenible de los ecosistemas y la diversidad biologica.

En este punto, se da por hecho que sin el debido cuidado
del medio ambiente no es posible disfrutar de una efectiva
igualdad formal que pretende defender Dworkin con la pro-
pia defensa de los derechos humanos que defiende. Aunque
se reconozca que no siempre los Estados estén en condiciones
para impedir los dafios ambientales que interfieren en el
pleno disfrute de los derechos humanos estos deben reducir-
los en la medida de lo posible y, sobre todo, prever las posi-

bles reparaciones que sean necesarias realizar®®.

Postura contraria a la planteada por Dworkin, al analizar
el concepto de derechos humanos, la podemos encontrar en

2 https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Environment/SREnviron-
ment/FP ReportSpanish.PDF, pag.6.
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la del profesor Antonio Pérez Lufio. Este opta por dar una
definiciéon de los derechos humanos en la que pueda quedar
reflejada cualquier evolucion de los mismos tanto en el pa-
sado, como en el presente como en el futuro:

“Los derechos humanos representan el conjunto
de facultades e instituciones que, en cada mo-
mento historico, concretan las exigencias de la
dignidad, la libertad y la igualdad humanas, las
cuales deben ser reconocidas positivamente por
los ordenamientos juridicos a nivel nacional e
internacional®”.

Que los derechos humanos representen el conjunto de fa-
cultades que el individuo tiene en cada momento historico
para alcanzar la dignidad lo considero indiscutible?®. Sin em-
bargo, no termino de entender lo que el profesor Pérez Luio
plantea cuando habla del conjunto de instituciones y no es el
unico en hacerlo®.

27 PEREZ LUNO, A. E., Teoria del derecho. Una concepcion de la experiencia
juridica, 14° edicién, 2015, p.222.

28 PEREZ BRITO, R.L Una visién disruptiva de los Derechos Humanos,
capitulo del libro, Nuevos caminos del Derecho: del pensamiento juridico,
de los derechos humanos; de la ética, bioética y deontologia; algunas pro-
puestas de las ciencias sociales, Madrid, universitas, 2021.

2 Ronald Dworkin cuando explica que los derechos humanos son dere-
chos especificos, institucionales y basicos, tampoco resulta sencillo, desde
mi punto de vista, entender a qué se refiere con derechos institucionales.
Por otro lado, el profesor Rodriguez Calero también utiliza concepto de
derechos institucionales en su libro Creacién judicial y derechos funda-
mentales, Universidad Libre, Colombia, 2012, p.44.
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Por otro lado, los derechos humanos, segtn este profe-
sor, deben tener como finalidad la proteccion de la dignidad
del ser humano, por lo que, sorprende que, en la definicion
que da, lo ponga en el mismo nivel que la libertad y la igual-
dad. Desde mi punto de vista, la libertad y la igualdad son,
precisamente, los instrumentos necesarios para poder lograr
la ansiada dignidad humana. Para ello los ordenamientos ju-
ridicos deben obligar a los poderes publicos a velar por el ver-
dadero cumplimiento de la proteccion de la libertad basan-
donos en la igualdad efectiva de todos los humanos.

La igualdad efectiva debe ser tenida en cuenta, sin lugar
aningun tipo de dudas, por lo tanto, los Estados deben prohi-
bir todo tipo de discriminacién y garantizar una proteccion
igual y efectiva para todos. Por lo tanto, también la relacio-
nandola con el disfrute del medio ambiente sin riesgos, lim-
pio, saludable y sostenible, porque sin ello, como ya se ha
mencionado anteriormente, no seria posible disfrutar de los
derechos humanos en su totalidad y lograr tener una vida
digna.

Otro punto destacado de la opinion del profesor Pérez
Lufio, en cuanto a la definicién de los derechos humanos, es
que estos representan el reflejo del momento historico en el
que toca analizarlos. Es facil, por consiguiente, deducir que el
derecho ambiental es, en este momento, uno de los temas de
mayor preocupacion después de la pandemia producida por
la COVID-19 y la crisis econdmica, politica y social que ha
provocado y provocara el virus y sus derivadas. Y podria per-
fectamente encuadrase dentro de los derechos humanos de
tercera generacion que veremos mas adelante.
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Tal y como recoge el principio 3 de los principios marco
sobre los derechos humanos y el medio ambiente, los Estados
tienen la obligacion de facilitar el acceso en igualdad de con-
diciones a las prestaciones ambientales y de garantizar que
sus actividades en relacion con el medio ambiente no sean en
si mismas discriminatorias. Pudiéndose dar dos tipos de dis-
criminacion, la directa y la indirecta.

El primer caso se daria cuando un individuo recibe un
trato menos favorable que otro, en situacion similar, por al-
guna causa relacionada con cualquier motivo de los prohibi-
dos por considerarse discriminatorios. Se hablaria de discri-
minacién indirecta cuando las leyes, politicas o practicas que
en principio deberian ser neutras, en la realidad influyen de
manera desproporcionada en los derechos, afectados por ello
a los individuos y provocando la discriminacién.

Para poner un ejemplo medio ambiental de ambos tipos
de discriminacion, podemos hablar de discriminacion directa
cuando no se garantiza que los miembros de grupos desfavo-
recidos tengan el mismo acceso que los demas a la informa-
cién sobre cuestiones medioambientales o no puedan partici-
par en la adopcion de decisiones relacionadas con el medio
ambiente o incluso se vean impedidos de poder interponer
recursos por dafios ambientales (principios marco 7, 9 y 10).
En su caso, la discriminacién indirecta puede surgir, por
ejemplo, cuando ciertas medidas que repercuten negativa-
mente en los ecosistemas, como las concesiones mineras y
madereras, producen efectos desproporcionadamente graves
en comunidades que dependen de los ecosistemas. O cuando,
se autoriza, como ya ha ocurrido en el pasado, la instalacion
de empresas toxicas y peligrosas en donde estan implantadas
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comunidades integradas por minorias raciales. Provocando,
de esta manera un perjuicio directo en sus derechos, que afec-
tara no sdlo al derecho a la salud, la alimentacién, agua sino
también poniendo en serio peligro su vida.

Al igual que las medidas directamente discriminatorias,
ese trato diferencial indirecto esta prohibido a menos que se
ajuste a estrictos requisitos de legitimidad, necesidad y pro-
porcionalidad?’.

Por todo ello, los Estados estan deberian estar obligados
a ser sensibles y analizar la historia y entender que, si han
existido prejuicios histdricos o persistentes contra grupos de
personas, deben recomponer el dano realizado para evitar la
discriminacién y evitar que se perpetde’ .

Por ultimo, se analiza el punto de vista de Gregorio Peces
Barba, al abarcar el concepto de los derechos humanos. Este
autor plantea una fundamentacién doble®?. Pretende, por un
lado, analizar los valores de los derechos fundamentales a
través del andlisis de la evolucidn social que ha provocado su
creacion, es decir, en la Filosofia de los derechos fundamen-

% Véase Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, observa-
cion general nim. 20 (2009) sobre la no discriminacién y los derechos eco-
noémicos, sociales y culturales, parr. 13.

31 Ibidem, parr.8.

32 PECES-BARBA MARTINEZ, G., Sobre el fundamento de los derechos huma-
nos (un problema de moral y derecho), editorial Debate, Madrid, 1989, pp.267-
268.
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tales y en segundo lugar en el derecho de los derechos funda-
mentales, es decir, en la insercidon de esos valores en normas
juridicas, convirtiéndolos, asi, en derechos fundamentales.

Del analisis de la realidad social se puede observar que,
si un humano estuviera en el firme convencimiento de que le
asiste un derecho por el simple hecho de ser humano, es de-
cir, inherente a su condicidn, y si ese derecho no se encuentra
recogido en ningdn texto normativo internacional de los que
hace referencia a los mismos, tal y como se propone en la
aproximacion ostensiva, es muy probable que ese derecho no
tenga el calificativo de humano. Por lo tanto, considero indis-
cutible, la importancia de la positivacion en los diferentes or-
denamientos juridicos de los derechos humanos. Y por ello,
el derecho medioambiental ha ido cogiendo, cada vez mas,
un mayor protagonismo no solo en tratados internacionales
sino en las legislaciones de los diferentes ordenamientos juri-
dicos, como veremos mas tarde.

Comparto con el profesor Pérez Lufio, que los derechos
humanos deben analizarse en el contexto histdrico que se es-
tudian. Y aunque la historia, efectivamente, no fundamente
la propia existencia de estos, si permite explicar el origen y la
evolucion de las libertades y por lo tanto es necesario su con-
textualizacion®. Hasta el punto que los derechos humanos,
asi como el resto de ordenamiento juridico, debe irse adap-
tando a la nueva realidad socidad que se va imponiendo. Esto
no quiere decir que los derechos humanos cambien, quiere

3 PEREZ LUNO, A, Dos contribuciones al estudio de los derechos humanos de-
bidas a Francisco Laporta y Liborio Hierro, Madrid, DOXA, Cuadernos de Fi-
losofia del derecho, edicién especial, 2017, p. 195.
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decir, que hay diferentes matices que hay que comenzar a te-
ner en cuenta, que antes no estaban encima de la mesa, por
no ser una preocupacion del momento. Precisamente, el de-
recho medioambiental es un ejemplo de este nuevo matiz que
pone en entredicho la posibilidad del respeto a los propios
derechos humanos si se vulnera el derecho medioambiental
al poner en peligro el ecosistema. A mediados del siglo XX,
es evidente, que el medio ambiente no estaba considerado
una de las preocupaciones de la humanidad.

Pues bien, tratando de dar una definicién diferenciada
de las hasta las ahora expuestas, y a la vez hacerla compatible
con la relacién que dicho concepto debe tener con el derecho
medioambiental, considero que los derechos humanos son
aquellas facultades de titularidad individual con vocacion
universal que, cuentan con un apoyo social suficiente, al re-
flejar las necesidades e intereses de los humanos que se van
sucediendo a lo largo de la historia que pretenden garantizar
una vida digna y permitir el maximo desarrollo de la perso-
nalidad**.

Es evidente que en pleno siglo XXI el derecho ambiental
es una necesidad de los humanos que cuentan con un apoyo
social considerable por entender que, sin él, no es posible ga-
rantizar una vida digna que permita el desarrollo maximo de
la personalidad individual. Por ello, no es de extrahar que los
derechos humanos, terminen positivizandose. Y a la vez el

% PEREZ BRITO, R.L Una visiéon disruptiva de los Derechos Humanos,
capitulo del libro, Nuevos caminos del Derecho: del pensamiento juridico,
de los derechos humanos; de la ética, bioética y deontologia; algunas pro-
puestas de las ciencias sociales, Madrid, universitas, 2021.
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derecho medioambiental no sélo se recoja en los tratados in-
ternacionales, sino que a su vez, sean defendidos ya no s6lo
como una rama del derecho civil dentro de cada ordena-
miento juridico, sino, cada vez mas, la defensa de los mismos,
son considerados como derechos constitucionales con el
grado de protecciéon méaxima, similar a los propios derechos
humanos.

La doble proteccion de los derechos humanos y el dere-
cho medioambiental

En efecto, la mayoria de la doctrina sostiene que los de-
rechos fundamentales reflejan la positivacion de los derechos
humanos en un sistema juridico concreto y por ello gozan de
la proteccién juridica correspondiente™.

Los autores que se circunscriben a la doctrina iusnatura-
lista consideran que estos derechos no son creados por el po-
der politico correspondiente en el momento de ser positiva-
dos ya que se limitan a reconocer y propugnar los derechos
humanos previamente existentes’®, independientemente de
que el sistema haya decidido ponerlo por escrito en la norma
fundante o en cualquier otra parte del ordenamiento juridico.
Sin embargo, como dualistas que son, aceptan que los dere-
chos fundamentales ven la luz al amparo de un ordenamiento

% DIEZ PICAZO, L.M.; Sistema de derechos fundamentales, Madrid, Civitas,
42 edicidn, 2013, p.32.

% PEREZ BRITO, R.L. El derecho a la educacion frente a los retos de la inteli-
gencia artificial, Revista Derechos Humanos y Educacién, N2, 2020, pp.
204-206. Se trascribe parte de lo publicado en la revista Derechos Huma-
nos y Educacién por mi persona.
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juridico de un Estado, cuando los derechos humanos son fi-
nalmente trascritos.

Tal y como suele ocurrir en tantos otros temas de la dis-
ciplina juridica, el concepto de derecho fundamental no es
univoco¥. Pudiendo encontrarnos con autores que diferen-
cian entre los derechos fundamentales aprobados por leyes
con rango constitucional de los que han sido aprobados por
otro tipo de leyes o con normas juridicas de rango inferior.

De esta manera podemos encontrarnos doctrina que
plantea una concepcion formal de los derechos fundamenta-
les y otros una concepcion material. Nos encontramos asi con
manifestaciones que define a los derechos fundamentales
como los derechos humanos “concretados y protegidos espe-
cialmente por normas del mayor rango®. Defendiendo asi,
una concepcion formal de los derechos fundamentales dan-
dole, por tanto, la importancia a que estén precisamente re-
conocidos dentro de la propia Constitucion. De ello se deriva
que estos derechos humanos, al estar reconocidos en la

% FERNANDEZ-GALIANO, A.; y DE CASTRO CID, B.; Lecciones de teo-
ria de derecho y derecho natural, Universitas, Madrid, 1995, p. 409.

El profesor Fernandez Galiano entiende que los DDFF son “aquellos dere-
chos de los que es titular el hombre no por graciosa concesion de las nor-
mas positivas sino con anterioridad e independientemente de ellas y por
el mero hecho de ser hombre, de participar en la naturaleza humana”.
PEREZ LUNO, A.E.; Delimitacién conceptual de los derechos humanos,
en PEREZ LUNO, A.E.; Derechos humanos Estado de derecho y Constitucio-
nal, Tecnos, Madrid, 1986, p.30.

Los derechos fundamentales se consolidan en la constitucion alemana
como una relacién especifica entre Estado e individuo.

3% ROBLES MORCHON, G.; Los derechos fundamentales y la ética en la socie-
dad actual, Civitas, Madrid, 1992, p. 20.
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“Carta Magna” se les esta dotando de una mayor resistencia
y proteccion contra los poderes publicos y de la propia Ley.
Es evidente que, en estos casos, se produce una doble protec-
cién y por tanto serd doblemente efectivo si estan recogidos
en la constitucidon de cada pais®.

Los autores que defienden una concepcién material de
los derechos fundamentales mantienen que el modo en los
que estos derechos estan recogidos dentro de los ordena-
mientos juridicos no es lo importante sino el contenido que
los reconoce como derechos universales*.

Un paso mas da otros autores, que le quitan importancia
no sdlo al grado de proteccion que puede dar un ordena-
miento juridico, en funcién del rango de la norma juridica en
la que se recoja el derecho humano. Es decir, quitandole im-
portancia al hecho de que estén recogidos en la propia Cons-
titucion, como en cualquier norma con rango de Ley o, in-
cluso, en cualquier tipo de norma juridica que esté dentro de
un ordenamiento juridico. Para ellos, es totalmente irrele-
vante como se produzca la doble proteccion de los derechos
humanos. Estos autores asimilan los derechos fundamentales
a los propios derechos humanos. Por lo tanto, no es necesario
que los derechos fundamentales estén recogidos en la norma

% Es de resaltar que esta proteccion es ademas reforzada por las diferen-
tes constituciones que prevén la posibilidad de ejercitar el derecho de in-
terponer recursos de amparo ante el Tribunal Constitucional pertinente
cuando se vean vulnerados sus derechos. Por lo tanto, es un derecho y a
su vez una garantia.

4 FERRAJOLI, L.; Derechos y garantias. La ley del mds débil, Madrid, Trotta,
2010. Una definicion formal del concepto de derechos fundamentales, p.
37.
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fundamental®!

dentro del propio ordenamiento juridico®> para ser
considerados como tal. Y es que si los derechos positivados
pretenden proteger los valores originales de la propia

. Basta con que exista una garantia juridica

existencia de los derechos humanos, estos son bdasicos y
necesariamente serdn protegidos, como los principios
generales del derecho de cada ordenamiento, sea cual sea el
rango de proteccidon que tengan.

Si se acepta esta premisa, los derechos humanos sera,
como ya se definié con anterioridad, las facultades de titula-
ridad individual con vocacion universal que, cuentan con un
apoyo social suficiente, al reflejar las necesidades e intereses
de los humanos que se van sucediendo a lo largo de la histo-
ria que pretenden garantizar, en todo momento, una vida
digna y para ello es necesario permitir el maximo desarrollo
de la personalidad individual que redundara en beneficio de
la colectividad. Es evidente que si existe la necesidad de pro-
teger estos derechos humanos es porque se ha llegado al con-
senso social suficiente, en ese momento histdrico y un lugar
determinado que garantizard que se luchara por ello, esté o
no recogido en un ordenamiento juridico. Hay que ser cons-
cientes que esa proteccion puede venir dada tanto por un or-
denamiento juridico como por un ordenamiento consuetudi-

41 FERNANDEZX GALIANO, A., y DE CASTRO CID de, B., Lecciones de
teoria del derecho y derecho natural, Universitas, Madrid, 1995, p. 409.

42 RODRIGUEZ CALERGO, ].: Creacién judicial y derechos humanos. Tenden-
cias contemporaneas del derecho, Departamento de publicaciones, Uni-
versidad Libre, Colombia, p. 50.
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nario o incluso moral. Lo realmente importante, en conclu-
sion, es que exista el consenso social que permitira la defensa
de estos.

Con esta argumentacion se puede concluir que la funda-
mentacion de la existencia de los derechos humanos se debe,
precisamente, al consenso social de los derechos humanos.
No siendo necesario, por tanto, que esté recogido en un orde-
namiento juridico ni formal ni materialmente. Los derechos
humanos no dejaran de ser reconocidos por estar o no positi-
vados. Los derechos humanos estarian avalados y protegidos
por el ordenamiento moral consensuado en el contexto social
determinado. Y en estos casos estaria legitimado el uso de la
fuerza para lograr que se respeten. Lo que es evidente, es que
, Sin embargo, este convencimiento social que provocaria la
lucha por la defensa de los derechos humanos desembocaria
en que los derechos humanos sean finalmente positivados no
solo en un tratado internacional, sino también convirtiéndose
en derechos fundamentales una vez que se hayan integrado
en los diferentes ordenamiento juridico para garantizar su
doble proteccion sin tener que acudir a la fuerza social.

Esta postura que se mantiene se podria interpretarse
como iusnaturalista a priori. Vuelve, como en el caso, ya ana-
lizado de Dworkin, a plantear otra forma de interpretar la
disciplina juridica que nada tiene que ver con las ramas, hasta
ahora, tradicionalmente defendidas. Se requiere de un estu-
dio mas profundo que superaria, desde nuestro punto de
vista, las concepciones del iusnaturalismo, del positivismo y
del propio realismo que no es objeto de este articulo cienti-
fico.
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Esta doble proteccién en la que ha derivado el camino
realizado para garantizar el verdadero respeto por los dere-
chos humanos es un reflejo del recorrido emprendido, unas
décadas mas tarde, el propio derecho medioambiental. El
consenso social sobre esta materia ha permitido una evolu-
cidn necesaria y de momento no suficiente para garantizar no
solo los derechos humanos, que es el tema que nos ocupa,
sino la propia existencia humana. De nada servird tener me-
canismos de proteccion de los derechos humanos ni no se po-
dra proteger nada al no haber sido capaz de evitar su propio
exterminio. De ahi, la necesidad de entender que el derecho
medioambiental va de la mano de la propia existencia de la
humanidad.

El derecho al medio ambiente encuadrado en la tercera
generacion de los derechos humanos

Cuando hablamos de diferentes generaciones de dere-
chos humanos, se podria interpretar que son los sucesivos ni-
veles de proteccion que el Estado se ha visto obligado a res-
petar ante las demandas de sus ciudadanos a lo largo de la
historia. Pasando de ser simplemente derechos humanos, a
ser derechos humanos reconocidos por tratados internacio-
nales, para pasar a ser derechos fundamentales al ser prote-
gidos por un ordenamiento juridico nacional. Se produce asi,
una doble proteccion, por un lado, la internacional y por otro,
la del propio ordenamiento juridico en cuestion.

No olvidemos que, cuando nos encontramos en los casos
en el que los derechos humanos se han positivados a nivel
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nacional, tanto con proteccion formal como material, se esta-
ria dando otra doble proteccion, esta vez interna, tal y como
se ha hablado en el apartado anterior.

Hay autores que consideran que sdlo existen los dere-
chos fundamentales en el momento que se han puesto por es-
crito en un ordenamiento juridico que los protege y estos, por
tanto, se confunden con los derechos humanos o, dicho de
otro modo, los consideran sinénimos. Negando, de esta ma-
nera, el caracter historicista de los derechos humanos defen-
dido por buena parte de la doctrina. Otra parte importante de
la doctrina si consideran que los derechos humanos son nor-
mas no escritas, que pueden considerarse titulos o razones
morales anteriores y superiores al derecho positivo®.

Lo curiosos es que, para los autores que si reconocen la
existencia de los derechos humanos y por lo tanto deben ser
protegidos independientemente de que se conviertan o no en
derechos fundamentales en los difrentes ordenamientos juri-
dicos, no existen unanimidad en considerar apropiado el ca-
racter dindmico e historicista de los propios derechos huma-
nos.

Un ejemplo claro de esta discrepancia la podemos encon-
trar entre el profesor Antonio Pérez Luno, que considera que
los derechos humanos no se pueden abstraer de la historia y,
por tanto, deben estar contextualizados*. Y el profesor La-

43 PEREZ LUNO, A., Dos contribuciones al estudio de los derechos humanos de-
bidas a Francisco Laporta y Liborio Hierro, cit., p.194.
4 Ibidem, p. 195.
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porta que considera que no se puede argumentar una funda-
mentacion historicista de los Derechos humanos, y a la vez
aceptar que los derechos humanos son postulados morales ya
que la ética es atemporal y, por lo tanto, contraria a la histo-
ria®®. Aspectos estos ultimos en los que discrepo profunda-
mente* al considerar que la ética si sufre variaciones.

Es evidente que, siguiendo la definicion dada, con ante-
rioridad, de los derechos humanos, no se puede considerar
irrelevante el cardcter dindmico que han tenido los derechos
humanos a lo largo de su historia, pero no por el mismo ar-
gumento iusnatarualista que plantea el profesor Pérez Lufio,
sino porque el consenso social que los fundamenta, necesita
y permite dicha evolucion.

Historicamente se ha distinguido entre derechos de pri-
mera, segunda y tercera generacion a medida que la sociedad
ha ido cambiando. Y es que esta evolucion ha sido el propio
reflejo de los progresos que los propios ordenamientos juri-
dicos han realizado para garantizar la proteccion de los dere-
chos humanos en funcién de los cambios sociales y las nece-
sidades que se iban generando®.

4 LAPORTA, F., Respuesta a Pérez Luiio, Atienza y Ruiz Manero, Madrid,
Doxa, N%, 1987, pp. 75-77.

4 Leer el capitulo que he escrito sobre Una vision disruptiva de los Dere-
chos Humanos en el libro, Nuevos caminos del Derecho: del pensamiento
juridico, de los derechos humanos; de la ética, bioética y deontologia; al-
gunas propuestas de las ciencias sociales, Madrid, universitas, 2021.

47 PEREZ LUNO, A. E., Teoria del derecho. Una concepcion de la experiencia
juridica, 14° edicién, 2015, p.222.
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Siendo un poco observadores, y con lo ya comentado
hasta aqui, desde las tablas de Ciro el Grande, pasando por
la Carta Magna del Rey Sin Tierra, como la Independencia de
los Estados Unidos con su Declaraciéon de los Derechos, 1la Re-
volucion Francesa, la lucha del proletariado, hasta llegar a la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, lo que se
ha tratado a lo largo de todos estos acontecimientos es plas-
mar, en un documento, la defensa de los derechos de las per-
sonas a medida que se pasaba del Estado Absolutista, al Es-
tado Liberal y de este ultimo al Estado democratico y social
de derecho.

Es evidente que las diferentes generaciones de los dere-
chos humanos que se han ido sucediendo a lo largo de la his-
toria mucho tiene que ver con los logros alcanzados en la de-
fensa del ser humano y la progresiva profundizacion de la
democracia como sistema politico. Y ahora se sigue evolucio-
nando hacia una proteccion que permita la supervivencia de
la raza humana, y con ello, se hace necesaria la defensa del
medio ambiente para manterner un desarrollo que sea soste-
nible en el tiempo. No es la inica proteccion que requiere la

humanidad para garantizar la supervivencia de la especie*®.

También hay autores que si avalen el caracter historicista
de los derechos fundamentales, pero no reconocen que los
derechos humanos sean inherentes al ser humano por su con-
dicién de haber nacido hombre o mujer. Por lo tanto, esos de-
rechos humanos adquieren dicha condicion en funcién del

48 Recomiendo la lectura de mi articulo que se ha publicado en IUS ET
SCIENTIA (ISSN 244-8478) 2019, Vol. 5, n° 2, pp. 76-110 La “Evolucién
acelerada infosociotecnoldgica” y sus consecuencias juridico-laborales.
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momento historico en el que se encuentren y una vez que se
produzca el consenso social que los acepta, cobra sentido la
proteccion de dichos derechos y se termina positivando.
Vuelven a considerar conceptos semejantes los derechos hu-
manos y derechos fundamentales. Con esta perspectiva, es
evidente que las diferentes generaciones de los derechos hu-
manos podrian llegar a ser infinitas.

En el momento que aparezcan nuevos intereses nacera
una nueva generacion de derechos humanos. Que seran ava-
lados por nuevas situaciones sociales que reclamen nuevos
derechos de prestacion que requieran de especial proteccion.

Por lo tanto, se descarta que los derechos humanos pue-
dan considerarse derechos morales anteriores a cualquier re-
gulacion que las proteja, y consecuentemente, tampoco pue-
den tener una abstracta normatividad que los justifique. Por
lo tanto, los derechos humanos son el producto de la historia
de la lucha de clases que acaba con el Antiguo Régimen y da
comienza a la era Contemporanea®.

Una vez mas, la necesidad es previa a la positivacion y el
consenso social es evidente que es clave para hacer efectivo
los derechos humanos estén o no positivados, desde nuestro
punto de vista vale con que el consenso social desee proteger-
los para que estos puedan ser considerado derechos huma-

49 MARTINEZ DE PISON, J., Las generaciones de derechos humanos, Betegdn,
cit., p. 412.
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nos. El ordenamiento que los proteja no tiene porque ser juri-
dico, puede ser consuetudinario o incluso el de la moral co-
lectiva.

La positivacion de leyes medioambientales no hace mas
que justificar la necesidad de su proteccion. El tratar de enla-
zarlo con los derechos fundamentales o no dependera del
consenso social que exista al respecto que, a los hechos nos
remitimos, el consenso social en el siglo XXI, es incuestiona-
blente mayor que el existente en el siglo anterior.

Pues bien, los autores que aceptan la sucesion historica
de derechos humanos han delimitado la primera, segunda y
tercera generacion de los derechos humanos de la siguiente
manera:

La primera generacién esta basada en los dere-
chos civiles y también los politicos®. El Estado debe
encargarse de salvaguardar y garantizar la inviola-
bilidad del espacio propio de cada persona. El Es-

tado tiene la obligacion de proteger al individuo
frente a los abusos historicos de los poderes publi-
cos, permitiendo, asi, que las personas puedan
comportarse libremente sin injerencias del Estado.
Estos derechos estan plasmados en el Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos®. El Estado

5 PEREZ LUNO, A. E., Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion,
Tecnos, Madrid, 10° edicién, 2010, p.593.
51 https://eacnur.org/blog/pacto-internacional-derechos-civiles-politicos/
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debe abstenerse de intervenir y se espera su pasivi-
dad, para permitir la libertad del individuo. Estos
derechos son de titularidad individual y reflejan la
autonomia del hombre frente al Estado, permi-
tiendo que el hombre se sienta libre y un fin en si
mismo.

La segunda generacion de los derechos
humanos se refleja en el Pacto Internacional de De-
rechos Econdmicos, Sociales y Culturales®. Una vez
mas se puede observar como el triunfo del Estado
Social de Derecho sobre el Estado Liberal de Dere-
cho ha reflejado una evolucién social que ha termi-
nado en un cambio de actitud de los poderes publi-
cos. El Estado, a diferencia de lo que ocurria en la
primera generacion de los derechos humanos, tiene

la obligacion de ser parte activa para garantizar la
igualdad real entre todos los ciudadanos a través
de los derechos economicos, sociales y culturales.

La tercera generacion de los derechos humanos
o derechos de los Pueblos se fundamenta en la
solidaridad®. Esta tercera generacion se cuestionan
temas como el derecho a la paz, a la calidad de vida

https://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/CCPR.aspx

https://www.coe.int/es/web/compass/the-international-covenant-on-civil-

and-political-rights

52 MARTINEZ DE PISON, J., Las generaciones de derechos humanos, cit., p.

53 https://www.escr-net.org/es/derechos

54 PEREZ LUNO, A. E., Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion,
Tecnos, Madrid, 10? edicién, 2010, p.594.
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relacionada con el medio ambiente,* etc. Y es preci-
samente en esta generacion donde el derecho me-
dioambiental cobra su mayor relevancia. Permi-
tiendo que tenga mucho sentido enlazar los dere-
chos humanos con la necesaria proteccion del me-
dio ambiente. Esta tercera generacién no es mas
que un nuevo consenso social de lo que es impor-
tante proteger para garantizar una vida digna no
solo de los presentes sino tambien de las genera-
ciones futuras. Sin este consenso social, en el que se
estd de acuerdo en la necesidad de proteccion del
medio ambiente, no se hubiera evolucionado hacia
este nuevo nivel de proteccion. Hay que insistir que
en esta tercera generacion de los derechos humanos
no solo se cuestionan niveles de protecion rela-
cionados con el medio ambiente. En esta genera-
cién de los derechos humanos, también hay otros
parametros a tener en cuenta de igual relevancia
para la supervivencia de la especie humana como
es el desarrollo teconologico y la evolucion de la in-
teligencia artificial. Esta materia requiere, también,
de una proteccion que sobrepasa las fronteras de
los Estados. Siendo necearia una responsabilidad
colectiva a escala planetaria®®, por lo tanto se re-
quiere que se produzcan acuerdos supranacionales

%5 Ibidem, p.594.
% PEREZ LUNO, A. E., Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion,
Tecnos, Madrid, 10?2 edicion, 2010, p.594.
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y solidarios, de igual embargadura que los necesa-
rios para la proteccién del medioambiente®”.

CONCLUSION

Como ya ocurri6 con la segunda generacion de los dere-
chos humanos, la evolucién de la sociedad es la que ha hecho
que aparezcan nuevas necesidades e intereses provocando
un nuevo enfoque de proteccion de los derechos del hombre
y con ellos, el surgimiento de la tercera generacion de los de-
rechos humanos.

Hay que ser conscientes que las agresiones medioam-
bientales no suelen provenir directamente del Estado, sino de
sujetos privados como las industrias, etc, por lo tanto, ya se
produce una diferencia con respecto a la primera y segunda
generacion de los derechos humanos. Pero, a pesar de las di-
ferencias, y precisamente por este motivo los Estados tienen
la obligacion de actuar, como han hecho con los derechos de
la segunda generacidn, para proteger al ciudadano frente a
las agresiones que los sujetos privados puedan cometer, ma-
xime cuando esas agresiones ponen en peligro el respeto a los
derechos humanos y el peligro de la continuidad de la especie
humana.

57 Los desarrollos de la inteligencia artificial son otro aspecto importante a
tener en cuenta que requiere de la solidaridad de todas las naciones para
que los derechos humanos sean realmente efectivos. Recomiendo la lec-
tura de mi articulo cientifico: la inhumanidad de la Inteligencia Artificial que
sera publicado en la préxima volumen de la revista Derechos y Liberta-
des, editada por el Instituto de Derechos Humanos Bartolomé de las Casa.
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En la proteccion de estos derechos se requiere, no sélo
que se implique un Estado concreto, sino que es necesario que
el alcance sea mayor. Es evidente que un problema medioam-
biental puede afectar a toda la humanidad y por lo tanto se
requiere de la colaboracion de toda la comunidad internacio-
nal para poder garantizar que el medio ambiente sea éptimo
que permita garantizar una vida digna de las generaciones
presentes y futuras.

No es exagerado el planteamiento del profesor Antonio
Pérez Lufio cuando afirma que esta tercera generacion es ne-
cesario lograr una responsabilidad colectiva a escala planeta-
ria para lograr una vida digna gracias al correcto desarrollo
de la personalidad de cada individuo y una convivencia pa-
cifica duradera.

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos se posicion6
en los afios noventa en cuestiones ambientales al considerar
como derecho humano el derecho a la calidad de vida o bie-
nestar ambiental.

En Espana, desde el afio 2001 muchos conflictos me-
dioambientales que tradicionalmente eran resueltos a través
del Derecho civil han adquirido una doble proteccion, similar
a los derechos humanos, al ser considerados derechos que re-
quieren de una proteccion constitucional.

No parece disparatado considerar que , como ya se ha

indicado a lo largo de este articulo cientifico, el camino que
ha recorrido el derecho medioambiental es similar al transi-
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tado por los derechos humanos al pasar a ser derechos fun-
damentales, al positivarse dentro de los diferentes ordena-
mientos juridicos formal o materialmente.

Por lo tanto, se puede concluir que existe y es conve-
niente la conexién entre medio ambiente y los derechos hu-
manos y que esta aproximacion es cada vez mas estrecha. Ya
que, los derechos humanos no se podran garantizar si se vul-
nera el derecho al medio ambiente hasta el punto de poner en
peligro la supervivencia de la especie humana. Dejando de
tener sentido la proteccion de los derechos humanos por no
ser posible la vida para los humanos en este planeta derivada
por la propia accién o inaccion de nuestra raza.
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RACIONALIDADE,
SUSTENTABILIDADE E NOVAS
PERSPECTIVAS PARA A TUTELA
JURIDICA DO MEIO AMBIENTE

Alana Ramos Araujo’

1 INTRODUCAO

Construida sobre bases cartesianas, a racionalidade mo-
derna edificou seu pensamento de forma analitica, segundo
a qual para se conhecer algo, um objeto, € preciso reduzir esta
coisa ou objeto a menor parte possivel, pois o estudo desta
parte, por menor que seja, é bastante e suficiente para com-
preender o comportamento do todo do qual a parte integra;
isto implica dizer que o pensamento analitico cartesiano que
fundou as bases do pensamento cientifico moderno significa
isolar alguma coisa para poder entendé-la e entendendo-a, o
todo podera ser também entendido”.

Ocorre que as insuficiéncias deste pensamento ocasiona-
ram significativos impactos no mundo fenomenoldgico, na
relacdgo humano/natureza, nos sentidos existenciais, nos

! Doutora em Ciéncias Juridicas pela UFPB com estagio sanduiche na Uni-
versidade de Limoges/Franca (PDSE/CAPES). Professora da UFCG. Vice-
Diretora do Instituto o Direito por um Planeta Verde (IDPV). Membro do
Grupo de Pesquisa Estudos Ambientais e Culturais: Homenagem a Enri-
que Leff (ESAEL/CNPq). Editora-Adjunta da Revista Prim@Facie. E-mail:
ara.alanapb@gmail.com.

2 CAPRA, Fritjof. A teia da vida. 14. ed. Sao Paulo: Cultrix, 2007. p. 41.
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varios campos da ciéncia. O direito, por exemplo, de matriz
positivista fortemente influenciada por este pensamento li-
near, analitico, reducionista e simplificador, se caracteriza
por um esforc¢o de divisdo até partes que num futuro nao se
pode imaginar como sucedera. A estrutura montada por epis-
temologistas e metodologistas juridicos® revelam isso: o di-
reito positivo se divide em ramos, em vdrias partes que cada
vez mais se compartimentalizam.

O direito ambiental é um dos ramos do direito que sofre
profunda influéncia deste pensamento cientifico moderno li-
near, disjuntivo, reducionista, simplificador e analitico, pois
a partir dele surgiram outras “provincias”?, tais como direito
de 4guas, direito do petrodleo, direito da energia, direito do
mar, direito animal, direito da biodiversidade e tantos outros
fragmentos que foram individualizados a partir do direito
ambiental para estudo mais aprofundado e setorializado de
questdoes eminentemente ambientais. Daqui a muito pouco,
que sobrara para o direito ambiental?

Esta problematica insere o direito ambiental no desafio
de lidar com a complexidade ambiental que é um campo
aberto para refletir e repensar a racionalidade do proprio di-
reito, particularmente na tutela das questdes ambientais, cujo

3 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 8. ed. Sao Paulo: Editora WMF
Martins Fontes, 2009.

4 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 15. Ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013.
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projeto juridico moderno cunhou no direito uma racionali-
dade formal e instrumental, purificada de valores morais nao
positivados, tais como diversos valores ambientais.

A complexidade ambiental, como sendo um espago para
o reencontro entre o racional e o moral, entre a racionalidade
formal e a racionalidade substantiva, entre as questdes
econdmicas, sociais e ambientais ¢ uma estratégia do saber
que problematiza a separagdo positivista que ha no direito
das questdes morais valorativas, tais como as questdoes am-
bientais. E neste sentido que o artigo pugna por langar um
olhar sobre o direito ambiental por meio das contribui¢oes
tedricas da racionalidade ambiental desenvolvida por Enri-
que Leff no ponto em que esta, adotando uma epistemologia
da complexidade ambiental, entrecruza estas racionalidades
— formal e substantiva — na tentativa de alcancar a sustentabi-
lidade a qual constitui um caminho para ressignificar a re-
lagao humano-natureza no ponto em que compete ao direito
tutelar.

2 RACIONALIDADE AMBIENTAL E NOVOS
PARAMETROS HERMENEUTICOS PARA O
DIREITO

O objetivo da racionalidade ambiental é construido as
bases de um pensamento ambiental que se constitui como
uma teoria alternativa do desenvolvimento que incorpora os
potenciais da natureza e os valores da democracia participa-
tiva a novos esquemas de organizacao social. Este pensa-
mento ambiental estd legitimando um conjunto de direitos
que normatizam o comportamento social para gerar estraté-
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gias materiais e mobilizam ag¢Oes sociais para gerar estraté-
gias alternativas de produgao, assim como novos padroes de
consumo e estilos de vida.

Este modo de enfrentar a questao ambiental expressa a
crise da racionalidade na qual foi fundado o projeto de mo-
dernidade conforme apontado por Weber’ e outros criticos
da racionalidade moderna, como alguns da Escola de Frank-
furt, tais como Adorno, Habermas e Marcuse®; questiona os
principios da racionalidade econdmica e tecnoldgica; sus-
tenta-se em principios de racionalidade teérica e substantiva
pela via da inclusao dos valores da diversidade étnica e cul-
tural, do qualitativo sobre o quantitativo; propde um para-
digma de produtividade ecotecnoldgico e objetiva o desen-
volvimento sustentavel’.

Para tanto, faz-se necessaria a elaboragao de instrumen-
tos de avaliagdo e execugao — diferentes dos utilizados pela
racionalidade capitalista — e de meios que assegurem a efica-
cia das estratégias politicas e de acdes sociais voltadas para a
sustentabilidade. Isto implica em erguer um conjunto de pro-
cessos de desconstrucao e transformacao da racionalidade

5 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos de sociologia com-
preensiva. v. 1. 3. ed. Brasilia: UnB, 1994.

6 MORIN, Edgar. Introduction i la pensée complexe. Paris: Editions
Points, 2005.

7 LEFF, Enrique. Racionalidade ambiental: a reapropriacao social da na-
tureza. Rio de Janeiro: Civilizagado Brasileira, 2006.
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econdmica, dos aparatos ideoldgicos das praticas institucio-
nais e das instancias de poder que legitimam e instrumentam
seus procedimentos e agoes.

Implica também administragdo transversal do Estado,
gestdo participativa da sociedade, construcao de saber am-
biental interdisciplinar, incorporacao de normas ambientais
ao comportamento dos agentes econdmicos, as condutas in-
dividuais e as organizagdes sociais e, particularmente, a for-
macgado de uma ética ambiental. Assim, as bases desta racio-
nalidade ambiental sao construidas a partir da desconstrucao
da racionalidade econdmica e cientifica da modernidade.

Neste sentido, a racionalidade ambiental impulsiona for-
mas diferentes de pensar, de imaginar, de sentir, de significar
e de dar valor as coisas do mundo; implica, sobremaneira, a
confrontagao de interesses e a combinagao de objetivos co-
muns de diversos atores sociais que incidem em todas as
instancias dos aparatos do Estado. Este, portanto, é o campo
conflitivo, por exceléncia, da questao ambiental. Para se ter
uma racionalidade ambiental nestes parametros é preciso
proceder ao ordenamento de um conjunto de objetivos do de-
senvolvimento sustentavel, de instrumentos e meios, de mé-
todos e técnicas de produgao, de regras sociais, normas juri-
dicas e valores culturais, de sistemas de conhecimento e sig-
nificagao, de teorias e conceitos.

Para alcangar estes objetivos € preciso: integrar processos

de racionalidade tedrica, instrumental e substantiva; analisar
a coeréncia dos principios do ecologismo nas formulacoes
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discursivas das racionalidades; analisar as reformas adminis-
trativas do Estado; analisar as normas juridicas; analisar as
mudangas institucionais.

Isto quer dizer que a racionalidade ambiental articula as
bases materiais, os instrumentos técnicos, as normas legais e
as agdes sociais em uma perspectiva integrada; funciona
como um conceito heuristico para analisar e orientar os pro-
cessos e agOes ecologistas até esses objetivos e nela prevalece
um valor de adaptagado e convivéncia sobre a vontade de do-
minio da natureza.

Deste modo, o objetivo central da racionalidade ambien-
tal é construir outra racionalidade, fundada em outros prin-
cipios e valores, em outras forgas materiais e meios técnicos,
através da mobilizacao de recursos humanos, naturais, cultu-
rais e gnosiologicos que impedem que suas estratégias pos-
sam ser avaliadas em termos do modelo de racionalidade ge-
rado pelo capitalismo.

Pela descricao do conceito e dos niveis da racionalidade
ambiental, verifica-se que, ao propor uma nova racionali-
dade, ela constitui um método para tomada de decisdes no
campo da administracao do Estado e do direito, para formu-
lagao de politicas ambientais e abertura da ciéncia para ou-
tros saberes em uma gestao ambiental participativa e demo-
cratica.

Toda esta construg¢ao cognominada de racionalidade am-
biental ndo constitui um fim em si mesma. A racionalidade
ambiental nao foi gerada para se bastar a si mesma. Ela foi
pensada e criada para servir a algo, a alguém, para atingir um
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objetivo, tal seja: o da sustentabilidade. Na tessitura da racio-
nalidade ambiental o desenvolvimento sustentavel toma ares
de realidade, deixa o campo do discurso politico e da estraté-
gia econdmica e passa a ser a utopia do possivel, do realizavel
no tempo, no espago e na histdria. Esta sustentabilidade se
constréi numa transigao que:

Implica a paulatina desconstrugao da economia antieco-
logica e entropizante predominante — que nao tem conserto
nem saida dentro de sua racionalidade de curto prazo. (...) A
sustentabilidade é uma maneira de repensar a produgao e o
processo econdmico, de abrir o fluxo do tempo a partir da re-
configuragao das identidades, rompendo o cerco do mundo
e fechamento da histéria impostos pela globalizacao
econdmica. (...) A sustentabilidade é uma maneira de abrir o
curso da historia, um devir que se forja recriando as con-
digdes de vida no planeta e os sentidos da existéncia hu-
mana®.

Esta construgao conceitual de sustentabilidade informa a
coeréncia entre o que é a racionalidade ambiental — uma nova
racionalidade — e o que ela pretende — a sustentabilidade —
demonstrando que o objetivo principal daquela sé se viabi-
liza se houver uma revolugdo na teoria econdmica, nos senti-
dos existenciais e na reconstrugao da relagaio humano/natu-
reza. Para a racionalidade ambiental a sustentabilidade nao
serd alcangada por meio dos mecanismos tipicos da raciona-
lidade econdmica.

8 LEFF, Enrique. Discursos sustentaveis. Sao Paulo: Cortez, 2010. p. 29-
32.
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Assim, nao bastam internalizar as externalidades am-
bientais no processo produtivo, esverdear a tecnologia e con-
ciliar interesses sociais, econdmicos e ambientais, como pre-
tendem algumas teorias do desenvolvimento sustentavel’; é
preciso desconstruir o modelo econdmico globalizante atual
para reerguer o edificio da propria racionalidade s6 que,
agora, aos fundamentos de uma reapropriagao social da na-
tureza, de uma interculturalidade, de uma politica da dife-
renca e da deferéncia, de uma ética da outridade, de um novo
modo de pensar e viver.

A racionalidade ambiental tem sustentabilidade como
um novo paradigma de civilizagdo, como projeto existencial,
como ferramenta que dialogicamente cunha a busca por no-
vos sentidos e constitui o proprio novo sentido social. A sus-
tentabilidade se configura, assim, como fundamento de uma
reintegracao da humanidade com o meio ambiente e como
objetivo social marcadamente paradigmatico na agao social,
nas estruturas de poder, nas formas juridicas, na ldgica
econdmica, nas culturas, na ética e na ressignificagao do ser e
do ter.

No que tange ao direito ambiental, o que a sustentabili-
dade tem a dizer ao direito? Ou o que o direito diz sobre a
sustentabilidade? Ainda: que projeto existencial a sustentabi-
lidade incita na civilizagao ocidental? Estas sao questoes

2 SACHS, Ignacy. Rumo a ecossocioeconomia: teoria e pratica do desen-
volvimento. Sao Paulo: Cortez, 2007.

116



transversais a problematica do artigo que relaciona a raciona-
lidade ambiental com o principio da sustentabilidade e com
a natureza como projeto de civilidade.

3 SUSTENTABILIDADE COMO PRINCIPIO
DO DIREITO AMBIENTAL

Esta sustentabilidade, que € o objetivo principal da racio-
nalidade ambiental, constitui principio fundamental do di-
reito'’. O entendimento desta afirmagdo — numa primeira
vista controversa — carece de alguns comentdrios e ponde-
ragOes uteis ao aclaramento do que se quer dizer quando se
afirma, categoricamente, que a sustentabilidade, para além
de um anseio moral, constitui um principio juridico, muito
mais do que um principio exclusivo do direito ambiental.

Em lugar de principio da sustentabilidade, fala-se em
principio do desenvolvimento sustentdvel que decorre do
Principio 4 da Declaragdo do Rio de 1992 que determina: “a
fim de alcangar o desenvolvimento sustentavel, a prote¢ao do
ambiente devera constituir-se como parte integrante do pro-
cesso de desenvolvimento e ndo podera ser considerada de
forma isolada”''; do artigo 225 da Constitui¢ao da Republica
Federativa do Brasil (CRFB) que dispde: “Todos tém direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso

10 BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando
direito e governanga. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p.
82.

1 UNITED NATIONS. Declaration of the united nations conference on
the human environment. Disponivel em: <http://www.un.org/docu-
ments/ga/res/42/ares42-187 htm>. Acesso em: 5 ago. 2020.
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comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, im-
pondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de de-
fendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”'%;
do artigo 4°, I, da Lein.® 6.938/81 que estabelece que a Politica
Nacional do Meio Ambiente visara “a compatibilizagao do
desenvolvimento econdmico-social com a preservagdo da

qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico” .

Destes textos normativos resulta que o desenvolvimento
sustentavel estd ligado a nogao de desenvolvimento, a solida-
riedade intra e intergeracional e a conciliacdo entre econo-
mia-sociedade-meio ambiente. O desenvolvimento sustenta-
vel, portanto, se perfaz como principio juridico com maior
clareza do que a propria sustentabilidade. Ocorre que estes
sdo termos correlatos, mas que nao se confundem: a susten-
tabilidade ¢ a ideia e o desenvolvimento sustentavel é a apli-
cagdo pratica daquela'®.

Desta forma, a aceitabilidade de que o desenvolvimento
sustentavel é um principio juridico é maior do que a aceitabi-
lidade de que a sustentabilidade é um principio juridico. Para

12 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Promulgada
em 5 de outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 13 ago.
2020.

13 BRASIL. Lei n® 6.938 de 31 de agosto de 1981. Dispoe sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo e
aplicacdo, e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/leis/16938.htm>. Acesso em: 6 ago. 2020.

14 BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando
direito e governanga. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p.
25.
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antes disso, hd um entendimento de que o desenvolvimento
sustentavel ¢ principio do direito ambiental, particular-
mente'”. No entanto, concebe-se aqui que a sustentabilidade,
como sendo um objetivo civilizatorio, como uma meta exis-
tencial, como lugar principal aonde quer chegar a sociedade
guiada por uma racionalidade ambiental, é ela mesma - a
sustentabilidade — um principio moral que se extrai do di-
reito, de normas juridicas, para mais do que um principio ex-
clusivo do direito ambiental.

Sem adentrar no debate da distingao entre principios e
regras e de como principios sao exigiveis numa ordem juri-
dica, a questao que se coloca aqui € a operacionaliza¢do da
sustentabilidade como objetivo de uma racionalidade am-
biental: como tornar isso exequivel? O direito, nos limites do
que lhe cabe, possui — afinal ele é instrumental — mecanismos
para viabilizar o atingimento deste objetivo, do objetivo da
sustentabilidade. Como esta ainda nado esta positivada ex-
pressamente como um principio juridico — sequer esta positi-
vada como principio do direito ambiental de forma expressa
— cabe a jurisprudéncia a interpretagao das normas no enfren-
tamento de casos concretos para que se possa considera-la
como principio orientador da tomada de decisao.

Ao lado de outros principios fundamentais, tais como li-
berdade, igualdade e justica, a sustentabilidade é um princi-
pio fundamental do direito, realizdvel em termos praticos,
apresentando duplo aspecto: a) a sustentabilidade é o obje-
tivo principal de uma sociedade pautada pela racionalidade

15 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Ambiental:
introdugdo, fundamentos e teoria geral. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 89.
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ambiental; b) a sustentabilidade é um principio que norteia a
racionalidade técnica e instrumental para tomada de de-
cisoes. Assim, a sustentabilidade acaba sendo um objetivo-
principio através do qual a sociedade se orienta — aqui o ca-
rater de principio — para atingir a meta que se quer — aqui o
carater de objetivo. Deste modo, a um sé tempo a sustentabi-
lidade é o comeco e o futuro de uma racionalidade ambiental.

Alguns casos observados na experiéncia neozelandesa,
tida como modelo de legislagao ambiental mais avangada e
vanguardista na jurisprudéncia ambiental planetaria e como
“primeiro pais a aplicar o principio da sustentabilidade na
lei”!, servem para ilustrar este viés juridico-fundamental-

principiologico da sustentabilidade.

O Tribunal de Justica do Meio Ambiente da Nova Zelan-
dia, especializado em competéncia jurisdicional ambiental,
interpretando a se¢do 5 (2) da Lei de Gestao de Recursos
(RMA) aplicou o principio da sustentabilidade afastando a
execuc¢ao de empreendimentos tidos como causadores de da-
nos ao desenvolvimento sustentavel. Esta é a abordagem de
fundo ambiental ou abordagem fundamental de sustentabili-
dade. A segao 5 (2) da RMA'", sigla em inglés, determina que:

16 BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando
direito e governanga. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p.
90.

7BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando
direito e governanga. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p.
93.
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Neste ato, “manejo sustentavel” significa gerenciar o
uso, desenvolvimento e prote¢ao dos recursos naturais e fisi-
cos de forma, ou ritmo, que permita que pessoas e comuni-
dades mantenham a sua vida social, econdmica, e bem-estar
cultural, e sua satde e seguranca, enquanto:

(a) Sustenta o potencial dos recursos naturais e fi-
sicos (excluindo minerais) para atender as neces-
sidades razodveis previsiveis das geragdes futu-
ras, e

(b) Salvaguarda a capacidade de sustentagao da vida
do ar, agua, solo e ecossistemas, e

(c) Evita, repara, ou atenua os efeitos negativos das
atividades no ambiente.

Interpretando este mesmo trecho da RMA, o Tribunal de
Justica do Meio Ambiente, em outras decisdes, manteve os
empreendimentos questionados por entender que nao havia
prejuizo para o manejo sustentavel contido na se¢ao 5 (2) da
RMA, afastando, assim, a tese de efeitos adversos ao meio
ambiente e adotando uma postura de equilibrio e ponderacao
entre os potenciais beneficios socioecondmicos dos empreen-
dimentos e os potenciais efeitos adversos ao meio ambiente.
Esta ¢ a chamada abordagem de acérdao geral, a qual se ba-
seia no equilibrio e ponderacdo no conflito meio am-
biente/bem-estar social/economia.

A andlise destes casos evidencia que:
Se a abordagem do acdrdao geral do equilibrio entre o

mérito socioecondmico e os efeitos ambientais de uma pro-
posta € utilizada, o enfraquecimento do principio da susten-
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tabilidade é enfraquecido. Podemos ver a partir da experién-
cia da Nova Zelandia que a sustentabilidade tem um papel
importante nas decisdes de Tribunal, principalmente como é
interpretada na RMA. No entanto, esta experiéncia também
sugere que nem uma legislagao bem escrita, nem a existéncia
de um Tribunal especializado do meio ambiente, por si pode-
riam fazer a diferenca. Obviamente, o raciocinio em torno da
importancia fundamental da sustentabilidade tem tido im-
pacto na forma como os juizes abordam casos ambientais.

Juiz Peter Salmon tem afirmado repetidamente a importancia
fundamental do principio da sustentabilidade “como a tinica cura
para os problemas significativos que enfrentamos no mundo”'® [gri-

fos nossos].

A fala do magistrado citado no trecho acima configura
uma abertura do sistema jurisprudencial para a ideia da sus-
tentabilidade, para o objetivo de alcangar uma sustentabili-
dade, para a incorporagao da sustentabilidade como um prin-
cipio nas fontes formais do direito. Este é um caminho que
abre as portas da racionalidade juridica para a inclusao de
valores ambientais, para uma inclusao real e eficaz em con-
traposicao ao que se tem hoje que nada mais € do que retorica
falaciosa de uma pretensa sustentabilidade como funda-
mento do direito ambiental.

Que a sustentabilidade ¢ a cura para os problemas que a
racionalidade moderna enfrenta no mundo atual, nao se pode

18 BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando
direito e governanga. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p.
93.
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afirmar categoricamente, mas é indubitavelmente um per-
curso que viabiliza a mudanca de racionalidade, a passagem
de uma racionalidade formal, técnica e instrumental para
uma racionalidade ambiental, na qual o meio ambiente reas-
sume seu lugar de importancia nas relagdes humano/natu-
reza e o direito assume o seu papel instrumental de operacio-
nalizar as plataformas juridicas no sentido de orientar prati-
cas sociais para alcancar a almejada sustentabilidade. E pos-
sivel que seja este, dentro de um conjunto de estratégias, uma
saida para a crise ambiental. Ato continuo, este projeto de
sustentabilidade se perfilha num projeto em que a natureza
constitui a propria ética da outridade, em que a natureza se
(re) torna um projeto de civilizagao.

4 NATUREZA COMO PROJETO JURIDICO
DE CIVILIZACAO: O (RE)ENCONTRO DO
HOMO COM A NATURA

Se o projeto civilizatério da modernidade foi construido
as bases de uma racionalidade econdmica formal, instrumen-
tal e técnica, hegemonizagao de modelos globais de existén-
cia, desterritorializagao dos saberes, compartimentalizagdo e
fragmentagao do conhecimento, centrismo na individuali-
dade e perda de sentidos coletivos, a aposta para o século
XXI, para a (pds) modernidade, é um novo projeto de civili-
zagao tendo a natureza como base material e espiritual como
baliza deste projeto.

Para compreender esta proposta de natureza-projeto, al-

gumas consideragdes precisam ser fixadas: a natureza como
objeto; a natureza como sujeito; a emergéncia da complexi-
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dade; a dialética do meio" (ambiente) e a teoria interdiscipli-
nar do meio (ambiente) entre ciéncias naturais e ciéncias so-
ciais®. Primeiro, a construgao da natureza como objeto ou na-
tureza-objeto é uma construcao da racionalidade moderna
que separa o humano da natureza, estabelecendo a relagao
dual entre o observador — o humano — e o objeto observado —
a natureza, numa postura cientifica demasiado objetiva que
concebeu a natureza como espago de dominac¢do humana,
numa visao mecanicista em que toda a relagdo humano/natu-
reza poderia ser explicada por meio de raciocinios reducio-
nistas e lineares”'.

A obviedade da crise ambiental que se perfaz hoje de-
monstra o quanto esta natureza-objeto ocasionou os graves
problemas existenciais que se fazem na contemporaneidade.
O direito nao ficou alheio a esta concepgdo, ao contrario, as

190 autor se refere ao meio em oposi¢ao ao termo ambiente, pois consi-
dera que “a ideia de «meio» é infinitamente mais fecunda que a de «am-
biente». O ambiente pressupde ainda um ponto central — 0 homem, sem
duavida —, que é «rodeado» por qualquer coisa: nao nos desembaracamos
de uma perspectiva antropocéntrica e, sobretudo, monoldgica, unilateral.
Em contrapartida, o «meio» - fecunda ambigiiidade — é, simultaneamente,
o que fica entre as coisas e o que as engloba; pode ser construido e pen-
sado, tanto a partir do homem como a partir dos ecossistemas” (OST,
1997, p. 288). Esta nota é explicativa do termo meio e, ainda que faga ci-
tagao direta, ndo foi integrada ao texto porque nao é uma terminologia a
qual nos acostamos, pois consideramos que meio e ambiente trazem
igualmente a ideia de algo que cerca e ambos podem ter conotagao cén-
trica, por isso o acréscimo do termo ambiente apds o termo meio no texto.
20 OST, Frangois. A natureza a margem da lei. Lisboa, Instituto Piaget,
1997. p. 277-302.

21 DESCARTES, René. Discurso do método. Sao Paulo: Martins Fontes,
1996.
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legislagbes ambientais, até mesmo a histdria do constitucio-
nalismo, tomando o Brasil como referéncia, demonstram o
quanto a natureza foi — e ainda é — tratada juridicamente
como objeto. A titulo exemplificativo veja-se a tutela da apro-
priagdo econdmica dos bens ambientais por meio do princi-
pio do poluidor-pagador que juridicamente quase que legi-
tima direitos de poluir®.

A segunda consideragao que prepara o terreno para a na-
tureza-projeto € a construcao de natureza como sujeito ou na-
tureza-sujeito. Esta concepgao, numa postura monista, ten-
tando retirar o humano da posicao de centralidade que ocu-
pou na construgao objetivista e tentando recoloca-lo no cos-
mos como parte integrante de uma cadeia natural de evo-
lugao da vida e na tentativa de concebé-lo como pertenca da
terra, da Gaia, situou a natureza como um sujeito, como um
sistema vivo do qual o humano seria um dos fios da grande
teia da vida®.

Esta concepcao da natureza-sujeito encontra insuficién-
cias, pois unifica o elemento cultural - humano —ao elemento
natural — natureza — sem estabelecer as diferencas, limites,
vinculos e interagdes reciprocas que um tem com o outro.

22 O principio em si ndo prevé direitos de poluir, porém o uso que o ator
economico faz deste principio leva a deturpagao do mesmo no sentido de
“poluo porque pago” e, do ponto de vista juridico ndo houve ainda uma
resposta do direito a este desvirtuamento, pois da mesma forma que o
principio foi incorporado como regra no sistema juridico ele — o principio
— permanece.

2 NAESS, Arne. Ecology, community and lifestyle. Cambridge: Cam-
bridge Unversity Press, 2003.
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Considerando o humano e a natureza como uma s6 consti-
tuicdo, elimina-se a dialética natural-cultural que se apre-
senta nesta relagao inviabilizando a recursividade e retroati-
vidade que existem entre ambos os sistemas.

E neste aspecto de insuficiéncia que emerge a complexi-
dade anteriormente esbocada, a qual surge para problemati-
zar estas teorias objetivistas e subjetivistas da relacao hu-
mano/natureza. Por esta razao é que “a faléncia, tanto tedrica
quanto pratica, do modelo de disjun¢ao do homem e da na-
tureza, e do modelo oposto de identificacdo, comanda hoje a
adopgao de uma epistemologia da complexidade”?. Trata de
uma critica ao monismo e dualismo que corresponde a natu-
reza sujeito (deep ecology) e a natureza objeto (cartesianismo),
respectivamente.

Ainda é de se considerar que a relagdo humano/natureza,
conforme propomos aqui na concepgao de natureza-projeto,
é uma relacao dialética, uma dialética do meio, nos termos
delineados pela racionalidade ambiental, em que a aparente
oposicao entre homem e natureza, sociedade e natureza, cul-
tura e natureza, se desintegra em antagonismos que se geren-
ciam através da prdpria oposigao, das diferencas mesmas, da
pluralidade que se forma na confluéncia que interliga ambos
os sistemas. E uma dialética do meio ambiente no sentido de
que na base da relagdo humano/natureza:

Encontramos a ideia de que os elementos distintos e
mesmo antagonicos tém contudo, necessariamente, uma

24 OST, Frangois. A natureza a margem da lei. Lisboa, Instituto Piaget,
1997. p. 280.
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«parte ligada». (...) a dialéctica mostrard, assim, também, e si-
multaneamente, o intervalo que os aproxima. (...) O intervalo
de acgdo reciproca («interacgao») leva o pensamento dialéc-
tico a destacar as relagdes de recursividade entre os termos
em presenga. (...) O proprio do pensamento dialéctico é, as-
sim, distinguir sem separar e ligar sem confundir®.

Desta ideia dialética da relacao humano/natureza deco-
rre a necessaria interdisciplinaridade entre as ciéncias natu-
rais e as ciéncias sociais como reflexo do pensamento com-
plexo que dé a base da abordagem da natureza-projeto. E na
interdisciplinaridade e no didlogo de saberes, conforme
apontamos em outros paragrafos, que se coloca a construgao
da racionalidade ambiental, da natureza-projeto, da muda-
n¢a paradigmatica que se convoca na reconstrugao da racio-
nalidade.

Esta natureza-projeto, dialética, interdisciplinar, trans-
disciplinar e dialdgica, problematiza a racionalidade objeti-
vista e subjetivista a partir da perda do sentido do vinculo e
do limite com a natureza. A proposta de natureza como pro-
jeto juridico civilizatdrio parte da dialética da relacdao ho-
mem/natureza, perfilhando um caminho do meio, da me-
diagao, do hibrido, do limiar, daquilo que vincula um ao ou-
tro e que os limita. E com o olhar nesta natureza-projeto como
novo projeto juridico civilizatdrio que se espraia a reflexao,
investigagao e ressignificacdo do direito, do direito ambien-
tal, da racionalidade juridica atual.

% OST, Frangois. A natureza a margem da lei. Lisboa, Instituto Piaget,
1997. p. 282-283.
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Juridicamente, como se operacionaliza esta natureza-
projeto? Trata eminentemente de dois aspectos centrais: res-
ponsabilidade e patrimdnio®. Para viabilizar a natureza-pro-
jeto em termos juridicos, a partir de e considerando uma mu-
danga de racionalidade no proprio direito nos termos ante-
riormente versados, é necessario estabelecer um modelo de
responsabilidade e um estatuto juridico do patriménio co-
mum.

O modelo de responsabilidade deve estar ancorado na
responsabilidade-projeto embasada nos desafios do porvir,
nos beneficios da descendéncia abstrata, na igualdade entre
geracdes, no agir ético, no dever de transmissao de um pa-
trimonio, o qual, no caso da natureza-projeto, se trata de um
patrimdnio comum, entendido no sentido histérico de hera-
nga intergeragdes, que é transtemporal, pois contém a marca
do passado e o carater do futuro a que se destina, e translocal,
vez que difuso e sem barreiras fisicas; para tanto, ha que se
construir um estatuto juridico do meio ambiente que viabi-
liza esta responsabilidade-projeto e a transmissdao deste pa-
trimonio comum?’.

Este estatuto juridico do meio ambiente ao qual se refere
o autor estd ainda por construir, inobstante toda a construgao
dos ultimos 50 anos provinda das grandes conferéncias inter-
nacionais sobre meio ambiente juntamente com seus docu-
mentos de soft law e de hard law ou de droit doux e droit dur,

2% OST, Frangois. A natureza a margem da lei. Lisboa, Instituto Piaget,
1997.

27 OST, Frangois. A natureza a margem da lei. Lisboa, Instituto Piaget,
1997. p. 338; 351.
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pois tais documentos foram erigidos as bases de uma racio-
nalidade que ainda precisa ser revisitada e refletida, assim
como nos estatutos juridicos dos direitos internos dos Esta-
dos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A racionalidade ambiental é um construto tedrico que
orienta praticas. Parte da critica a racionalidade moderna,
analisa o contexto atual de organizacao social e propde um
novo caminho para a propria existéncia humana em socie-
dade. E um conceito que se converte em critica aos conceitos.
E uma teoria que insta ao pensamento, a um novo pensa-
mento, ao pensar sobre o que é, o que foi, 0 que aindanado ée
0 que pode vir a ser.

E desconstruir racionalidades e reconstruir uma nova ra-
cionalidade através da conjugagao de racionalidades diversas
numa inversao de prioridades, ndo escalonando hierarquias,
mas orientando a sucessao de racionalidades que se inte-
gram. E uma teoria de como ser, de como pensar, de como
decidir. E um método de como fazer. E a abertura do proprio
pensamento aos sentidos e as significagoes.

A racionalidade ambiental € uma teoria e pratica do de-
senvolvimento sustentdvel que aborda criticamente a objeti-
vacao do mundo e a dominagdo do conhecimento cientifico
trazidos com o Iluminismo, ou seja, com o predominio da
razao sobre os sentidos, os valores, os desejos, as culturas.
Para a racionalidade ambiental um facilitador desta raciona-
lidade iluminista € a globalizacdo, a homogeneiza¢ao do
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mundo e a hegemonia do estilo de vida trazido com a supre-
macia do conhecimento cientifico e tecnologico. Esta objeti-
vacao do mundo, em lugar de criar modelos que representam
a realidade, na verdade cria modelos que simulam a reali-
dade e, nesta simulagdo, cria-se uma hiper-realidade, onipre-
sente e caracterizada por afastar o real do mundo criado oca-
sionando a metdstase do conhecimento, ou melhor, a genera-
lizagao do conhecimento cientifico.

Assim, para a racionalidade ambiental, urge como ne-
cessario questionar esta racionalidade cientifica de modo a
buscar uma nova racionalidade que permita a inclusao de
significacOes e o retorno da ordem simbdlica para que a apro-
priagdo da natureza seja da ordem social e ndo apenas de or-
dem técnica e econdmica e, com isto, seja buscado o desen-
volvimento sustentdvel, vez que o projeto epistemolodgico da
modernidade, embasado do crescimento econdmico e na he-
gemonia do conhecimento cientifico, promove e perdulariza
o desenvolvimento sustentado, o qual sustenta as praticas de
dominagdo econdmica da natureza, as quais sao chamadas de
estratégias fatais do desenvolvimento levando a crise am-
biental, a escassez qualitativa dos recursos naturais, a po-
breza, miséria e morte.
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DOS PROPUESTAS RELATIVAS A
LOS CONFLICTOS
MEDIOAMBIENTALES:
MEDIACION AMBIENTAL Y
TRIBUNAL INTERNACIONAL
AMBIENTAL

Nuria Belloso Martin'

«Nosotros mismos somos tierra. Nuestro propio cuerpo estd
constituido por los elementos del planeta» [...] «estamos incluidos
en la naturaleza, somos parte de ella y estamos interpenetrados.»

Papa Francisco, Enciclica Laudato Si

INTRODUCCION

Conceptualizar qué sea el medio ambiente resulta una
tarea compleja ya que se trata de un concepto compuesto por
dos términos amplios y difusos. Por ello, el Tribunal Consti-
tucional espafiol ha optado por una definicion gramatical
(STC 102/1995, de 26 de junio) concluyendo que el medio am-
biente es “el conjunto de circunstancias fisicas, culturales, econo-
micas, sociales y culturales que rodean a las personas ofreciéndoles
un conjunto de posibilidades de vida”. Y si resulta dificil su defi-
nicién no lo es menos la consideracion de qué tipo de derecho
sea (si existe 0 no un derecho humano a un medio ambiente

! Catedratica de Filosofia del Derecho. Universidad de Burgos (Espafa).
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sano)? y su status juridico (si puede reconocerse a la Natura-
leza como sujeto de derechos). La propia construccion del
“Derecho ambiental” tampoco ha resultado facil, habiéndose
difundido en la actualidad hasta convertirse en una disci-
plina con entidad propia so6lo gracias a la labor de pioneros
académicos -y la mayor parte de las veces, también activistas-
ambientales. *

2 La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha confirmado explicita-
mente la relacion intrinseca entre el disfrute de los Derechos de Humanos
y un medio ambiente sano y va mas alla al especificar que “el derecho a un
medio ambiente sano como derecho auténomo, a diferencia de otros derechos, pro-
tege componentes del medio ambiente, como bosques, rios, mares y otros, como
intereses legales en si mismos, incluso en la falta de certeza o evidencia sobre el
riesgo para las personas individuales. Se trata de proteger la naturaleza y el me-
dio ambiente no solo por su conexién con una utilidad para el ser humano o por
los efectos que su degradacion podria causar sobre los derechos de otras personas,
como la salud, la vida o la integridad personal, sino por su importancia para los
otros organismos vivos con quienes se comparte el planeta, que también merecen
proteccion en si mismo”. Opinién Consultiva N° 23, de la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos (OC N° 23 de la CIDH), del mes de Noviem-
bre del 2017, titulada “Medio Ambiente y Derechos Humanos”.

Algunos autores sostienen que, a través de esta OC, la CIDH sento los ci-
mientos de una teoria normativa que adopta como punto de partida que
el ambiente como bien colectivo debe ser protegido por su utilidad para el
ser humano, pero no exclusivamente para este, sino también por y para
los animales no humanos y por respeto a la naturaleza en si misma. Ello
permite entender que el estatuto legal de la naturaleza se encuentra hoy
en discusion y que ha habido importantes avances en la legislacion com-
parada, no solo respecto al status juridico de la naturaleza, sino también
en relacién a los animales.

3 Como es el caso del profesor Marcos Augusto Romero, pionero en la for-
mulacién del paradigma de desarrollo sostenible y pieza esencial en la ar-
ticulacién del Derecho ambiental en Brasil.
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La gestion de los conflictos medioambientales y la pro-
teccion del medio ambiente son dos temas que actualmente
cobran especial relevancia. Son numerosas las cuestiones que
dan origen a un rico debate sobre los mismos, las cuales giran
en torno a cuestiones cruciales para situar la discusion en sus
debidos términos: qué perspectiva deberia iluminar tales de-
bates -antropocéntrica o biocéntrica-; si los derechos ambien-
tales son o no diferentes de los Derechos de Naturaleza; * si

4 En Ecuador y Bolivia, asi como en otros paises como Argentina, México
y, en general, en el contexto latinoamericano, el reconocimiento de dere-
chos a la Naturaleza tanto constitucionalmente, como por ley, jurispru-
dencia y doctrina, goza de gran aceptacion aunque en el ambito europeo
son aun contemplados con cierto escepticismo. Vid. BELLOSO MARTIN,
N., El debate sobre la tutela institucional: generaciones futuras y derechos de la
naturaleza, Cuadernos de la Catedra Democracia, Alcala, Universidad de
Alcala-Defensor del Pueblo, 2018. Algunos especialistas han advertido de
la conveniencia de diferenciar entre derechos ambientales y derechos eco-
l6gicos. Con relacion a este debate, Acosta ha sefialado que a los Derechos
de la Naturaleza se los considera como derechos ecoldgicos, a diferencia
de los derechos ambientales, que surgen desde los Derechos Humanos.
“Estos derechos ecoldgicos buscan proteger ciclos vitales y procesos evo-
lutivos, no sélo las especies amenazadas o las areas naturales. Se fijan en
los ecosistemas, en las colectividades, no en los individuos. La justicia
ecoldgica pretende asegurar la persistencia y sobrevivencia de las espe-
cies y sus ecosistemas, como conjuntos, como redes de vida. Mas alla de
indemnizar a los humanos por el dafio ambiental, con los derechos de la
naturaleza se busca restaurar los ecosistemas afectados.”. En definitiva, a
juicio de Acosta, los derechos de la Naturaleza no se oponen para nada a
los derechos humanos. Es mas, sin duda que ambos grupos de derechos
se complementan y potencian. En realidad, se deben aplicar simultanea-
mente las dos justicias: la ambiental para las personas, y la ecolégica para
la naturaleza; son justicias estructural y estratégicamente vinculadas. “En-
trevista a Alberto Acosta”. La Gazzetla del Mezzogiorno (18 de noviembre
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debe darse credibilidad a los alarmistas que apuntan el cam-
bio climatico como uno de los problemas medioambientales
mas graves sosteniendo un auge del ambientalismo apocalip-
tico o bien a quienes advierten de los intereses financieros
que se esconden detras de las respectivas posiciones, y reivin-
dican apoyarse en datos cientificos para formular teorias que
se sustenten en la realidad y en la verdad.’

del 2019). http://www.lecceprima.it/attualita/alberto-acosta-espinosa-no-
tap-xylella-lecce-25-novembre-
2019.htm1?fbclid=IwAR16GCCwXrsQIR1PKOhDCjSwdPoi0XuggQZI 2tW
SZrbyW2kz HG7vBlgi2g

5 En la reciente obra de Shellenberger, titulada Apocalypse Never: Why En-
vironmental Alarmism Hurts Us All (Apocalipsis nunca: por qué el alarmismo
ambiental nos lastima a todos) reconoce que, habiendo sido un activista de-
fensor medioambiental, ha llegado a la conclusién de que los datos cienti-
ficos y técnicos reflejan otra realidad. Advierte el autor que muchos si-
guen ignorando los hechos basicos. “Las emisiones de carbono alcanzaron
su punto maximo y han estado disminuyendo en la mayoria de las nacio-
nes desarrolladas durante mas de una década. Las muertes por clima ex-
tremo, incluso en paises pobres, disminuyeron en un 80 por ciento du-
rante las tltimas cuatro décadas. Y el riesgo de que la Tierra se caliente a
temperaturas muy altas es cada vez mas improbable gracias a la desacele-
racion del crecimiento de la poblacién y la abundancia de gas natural”.
https://gaceta.es/espana/activista-ambientalista-estaba-equivocado-y-he-
mos-causado-un-temor-inutil-20200714-0938/ Estos datos podrian hacer
pensar que se trata de un «negacionismo climatico» pero no es eso lo que
el autor pretende. Apocalypse Never aborda el cambio climatico, la defores-
tacidn, los residuos plasticos, la extincién de las especies, la industrializa-
cion, la carne, la energia nuclear y las renovables. Sin embargo, el autor
duda de que sus advertencias lleguen a suponer algin cambio: por una
parte, los medios de comunicacion han estado haciendo declaraciones
apocalipticas sobre el cambio climatico desde finales de los afios 80, y no
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La actual pandemia del SARS Covid-19 ha sido también
utilizada para dar argumentos a los alarmistas atribuyendo
como causa de la misma las relaciones de dominio y superio-
ridad del ser humano sobre la Naturaleza, la expoliacion de
recursos, el neoliberalismo feroz que tan negativamente in-
cide en la proteccion del medio ambiente y tantos otros. In-
cluso se ha llegado a interpretar la pandemia como una ad-
vertencia sobre la actual forma de vida depredadora y consu-
mista.

Sea como fuere, lo cierto es que las coordenadas del desa-
rrollo sostenible, término acufiado en el Informe Brundtland
elaborado en 1987, “Our Common Future” (Nuestro Futuro
Comun), por la Comisiéon Mundial para el Medio Ambiente
y el Desarrollo de la ONU, nos sitia en una determinada
perspectiva con relacion al medio ambiente, como es la de
continuar la senda del desarrollo pero preservando el patri-
monio natural para que las futuras generaciones puedan dis-
frutar del mismo en iguales o mejores condiciones que las ge-
neraciones actuales.

Aunque no se llegue a un consenso sobre cudles sean las
politicas que conviene aplicar al medioambiente, el dafo, de-

parecen dispuestos a parar; por otro lado, la ideologia que hay detras del
alarmismo medioambiental -el maltusianismo- ha sido repetidamente
desmentida desde hace 200 afos y, sin embargo, ahora tiene mas poder
que nunca.

¢ En materia medioambiental se ha formulado una especie de imperativo
categdrico de manera que los seres humanos deben organizar sus actos y
forma sin que sea: i) a costa de la Naturaleza; ii) a costa de otros seres hu-
manos; c) a costa de otras naciones: iv) a costa de otras generaciones.
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terioro y destruccion de reservas naturales, aguas contamina-
das, bosques desforestados, actuaciones extractivistas y tan-
tos otros contintian. Por ello, en este estudio, en primer lugar
se analizara una propuesta sobre un procedimiento para ges-
tionar conflictos ambientales como es la mediacion ambien-
tal, apoyandose en la actuacion administrativa (y no en la pe-
nal ni en la civil); y, en segundo lugar se examinara la pro-
puesta de un tribunal internacional medioambiental, que ac-
tualmente sélo tiene un valor ético, pero que no merma su
mérito en orden a hacer una llamada de atencion con respecto
a los dafos que se producen a nivel internacional y que no se
reparan.

1. LA MEDIACION APLICADA A LOS
CONFLICTOS MEDIOAMBIENTALES

Los conflictos relativos al medioambiente son muy varia-
dos y hay un amplio elenco de casos y ejemplos: la instalacion
de infraestructuras energéticas (parques edlicos, centrales de
ciclo combinado, lineas eléctricas de alta tension, macrocen-
trales solares, centrales nucleares); la instalacién de infraes-
tructuras de gestion de residuos (vertederos, incineradoras,
ecoparques); el planeamiento urbanistico (diferentes cons-
trucciones, poligonos industriales, urbanizaciones, hoteles,
campos de golf, puertos deportivos, pistas de esqui); la cons-
truccion de infraestructuras de comunicacion (trenes de alta
velocidad, ejes viarios, ampliaciones de aeropuertos); la ges-
tion de recursos naturales (trasvases); fenomenos de contami-
nacion (del aire, del agua, del suelo, vertidos de origen gana-
dero, de origen agricola); catdstrofes naturales (incendios fo-
restales) y otros muchos. Todo este tipo de conflictos dan lu-
gar a una gestion larga, burocraticamente muy compleja, en
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la que es frecuente la colision de intereses y necesidades muy
diversas, enquistandose hasta tal punto que en ocasiones du-
ran afos y con resultados inciertos (tras una fuerte inversion
economica, obras paradas, infraestructuras a medio terminar,
muchos particulares perjudicados y, sobre todo, unos dafios
medioambientales irreparables).

De ahi que al igual que la mediacion se viene aplicando
a diversas areas (conflictos familiares, civiles, mercantiles, in-
terculturales, también su aplicacion a los conflictos medioam-
bientales permite que sea un instrumento tanto para favore-
cer la participacion como para pacificar la sociedad lo que
acaba redundando en una mejora de la democracia. Por me-
diacién se entiende la intervencion de un tercero, imparcial,
que acttia como facilitador de la comunicacion entre las par-
tes en conflicto con la finalidad de ayudar a gestionar y, si es
posible resolver sus diferencias, trabajando a partir de sus ne-
cesidades e intereses.

1.1. LA ESPECIFICIDAD DE LA MEDIACION
AMBIENTAL

Es sabido que el medio ambiente goza de una protecciéon
constitucional e internacional. Desde las diversas dreas del
Derecho se presta una proteccion de cuatro tipos: la adminis-
trativa (bien sea por la protecciéon del medio ambiente ante
actos de la Administracion o por la responsabilidad patrimo-
nial de la Administracion en caso de inactividad); la penal
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(los delitos contra el medio ambiente y su tratamiento proce-
sal);’ la civil (la proteccion del medio ambiente ante la juris-
diccién civil). Sin embargo, la proteccion que se ofrece por
parte de la Administracion o de los Tribunales cuando se pro-
duce un conflicto que atafie al medioambiente acaban exi-
giendo tanto una burocracia tediosa que se alarga durante
afnos (informes y contrainformes de peritos, estudio ambien-
tal, audiencias, licitaciones de obra, imprevistos) hasta el
punto de que incluso, cuando se ha establecido una indemni-
zacion pecuniaria (en el caso de responsabilidad civil), es de
tan elevado importe que resulta inejecutable.

Ello hace que convenga detenerse en el andlisis de si la
mediacion - a la que a raiz de la pandemia se la esta inten-
tando dar un impulso con el &nimo de ayudar a evitar el co-
lapso en la Administracion de Justicia- podria canalizar algu-
nas de las aspiraciones que van parejas a la gestion de este
tipo de conflictos, * como son garantizar el acceso del ptblico

7 No nos extendemos aqui en el andlisis de los crimenes contra el me-
dioambiente mediante el uso del término ecocidio, que define los efectos
negativos causados al medioambiente como una forma de hacer dafo a la
vida.

8 Conviene recordar que en el ano 2000 la Carta de Derechos Fundamen-
tales recoge, por un lado, el derecho a la transparencia como parte del de-
recho a una buena administracion, esto es, “el derecho de toda persona a ac-
ceder al expediente administrativo que le afecte, dentro del respeto de los intereses
legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y comercial” (art. 41).
Con el Tratado de Lisboa de 2007 la Carta de los Derechos Fundamentales
de la UE pasa a ser juridicamente vinculante. Vid. Acceso a la Justicia en
materia de derechos ambientales. Guia prdctica para la abogacia, Fundacion de
la Abogacia Espafiola, Madrid,2019.

www.abogacia.es > informes-fundacion-abogacia » acc
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a la informacion en materia de medio ambiente de que dispo-
nen las autoridades publicas; favorecer la participacion del
publico en la toma de decisiones que tengan repercusiones y
ampliar las condiciones de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, lineas todas ellas en sintonia con el Conve-
nio de Aarhus (CA) de 1998.°

La mediacién ambiental presenta una especificidad dife-
rente a otras dreas a las que se aplica la mediacion:'

El texto constitucional espafiol regula en su articulo 45 el medio ambiente,
dentro del titulo de los derechos y deberes fundamentales: “Todos tienen el
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la per-
sona, asi como el deber de conservarlo”. Del mismo modo, el art. 149.1. 232 CE
atribuye al Estado la competencia para dictar legislacion basica en mate-
ria de medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades
Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion.

9 Nos remitimos a nuestro trabajo: BELLOSO MARTfN, N., “Un nuevo
reto para las politicas publicas: posibilidades de una mediacion ambiental
“sostenible”, Seminario Internacional de mediacao de conflitos e Justica
Restaurativa, UNISC, 2013. online.unisc.br > anais > mediacao e jr > article

> view

También, vid. CARBONELL, X./PROKOPLJEVIC, M./ Di MASSO, M. /
PUEBLA, C. /LEMKOW, L., “Mediacion en conflictos ambientales”, en Li-
bro Blanco de la mediacion en Catalufia, aho 2010, p.757.

10 Nos remitimos a nuestro trabajo: BELLOSO MARTIN, N., “Un nuevo
reto para las politicas ptblicas: posibilidades de una mediacién ambiental
“sostenible”, Seminario Internacional de mediacao de conflitos e Justica
Restaurativa, UNISC, 2013. online.unisc.br > anais > mediacao e jr > article
> view

También, vid. CARBONELL, X./PROKOPLJEVIC, M./ Di MASSO, M. /
PUEBLA, C. [LEMKOW, L., “Mediacién en conflictos ambientales”, en Li-
bro Blanco de la mediacion en Cataluiia, afio 2010, p.757.
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a) Foros multiples para la toma de decisiones

b) Involucran acciones colectivas (interorganizaciona-
les, en oposiciéon a

interpersonales)

) Los intereses y derechos en presencia suelen ser de
tipo supraindividual

(colectivos o difusos)"!

d) Conflicto multipartes

e) Complejidad tematica

f) Complejidad técnica e incertidumbre cientifica

g) Desigual distribucion de poder y recursos (para la
negociacion)

h) El proceso se desarrolla en el &mbito de lo publico

1 Sobre la problematica de los derechos colectivos vid. ARA PINILLA, I.,
Las transformaciones de los Derechos humanos. Madrid, Tecnos, 1990, espec.
pp-134-150; también, vid. MOESSA De SOUZA, L., Meios consenssuais de
solucdo de conflitos envolvendo entres puiblicos. Negociacio, Mediagio e Conci-
liagdo na Esfera Administrativa e Judicial. Brasilia, Férum, 2010.
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Ello hace que la aplicacion de la mediacion a esta tipolo-
gia de conflictos presente una mayor dificultad:'?

a) Afecta a actores que no estan presentes. En otro tipo
de mediaciones (civil, familiar) las partes en conflicto
participan de todas las sesiones de mediacion.

b) Especialidad en la tematica ambiental: conocer bien
la normativa ambiental y saber comunicarla a las partes

c)Habilidad para la conduccion de sesiones multiparte.
El mediador debera cuidar la comunicacién entre las
numerosas personas-partes que participen en el con-
flicto, cuidar el equilibrio de poderes y desarrollar sus
habilidades para crear un clima de confianza entre las
partes (mas facil en los conflictos en los que intervienen
pocas partes y muy dificil de conseguir en sesiones
multiparte).

d) Capacidad de facilitar posibles acuerdos y puntos de
encuentro entre privados/privados o privados/ Admi-
nistracion

e) Conocimiento especifico de las practicas y problema-
ticas locales y de los liderazgos naturales

12 Vid. MONDEJAR PEDRENO, R., Mediacién ambiental. Recursos y ex-
periencias, Madrid, Dykinson, 2014; y también, MONDE]AR PEDRENO,
R., Los conflictos ambientales y su tratamiento a través de la mediacion,
Madrid, Dykinson, 2015.
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f) Conocedor de los aspectos procedimentales.

1.2. LA MEDIACION ADMINISTRATIVA
APLICADA A CONFLICTOS
MEDIOAMBIENTALES

El conflicto ambiental estd a caballo entre el ambito de lo
privado (autonomia de la voluntad, capacidad dispositiva) y
el ambito de lo publico (no hay capacidad dispositiva, priman
las decisiones de la Administracién)."

Los conflictos relativos a decisiones ambientales son de
gran complejidad técnica y social. En estas decisiones -que
siempre tomard la Administracion- hay un gran niimero de
intereses contrapuestos y una gran tension social que no que-
daran resueltos “con una decisidn autoritaria exenta de nego-
ciacion entre las partes, ni se solucionan con un futuro pro-
ceso judicial largo, complejo y donde una de las partes pre-
tende imponer a las otras su criterio o simplemente anular la
decision administrativa sin solucionar realmente la contro-

13 Hay algunos mediadores que utilizan indistintamente o incluso tienen
preferencia por el término “mediacion en disputas publicas” y no “media-
cion ambiental”. SUSSKIND, L., “La mediacion activista y las disputas
publicas”, en GOVER DUFFY, K; GROSCH, J.W; OLCZAK, P.V., La me-
diacién y sus contextos de aplicacion. Una introduccion para profesionales e in-
vestigadores. Trad. de M2.A. Garoz. Barcelona, Paidés, 1996, pp.249-282.
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versia de fondo (ej. la anulacion de una planificacion apro-
bada para un determinado espacio natural por la ausencia de

participacion publica u otros defectos formales).”'*

En estos casos la mediacion administrativa se configura
como el procedimiento mas adecuado. Tal mediacién ya ha
sido objeto de una Recomendacién por parte de la Comision
Europea, basada en acercar la Administracion al publico en
la solucién de controversias y buscar una forma mas rapida
economica y duradera de solventar conflictos entre ciudada-
nos y Administraciones.” Con todo, la especificidad de los
conflictos medioambientales exigird que esta mediacion
tenga que tomar en consideracion las caracteristicas y pecu-
liaridades propias de la materia ambiental.

La propuesta del uso de la mediacion previa a la decision
de la autoridad publica, es “una novedosa forma de tomar las
decisiones ambientales, tras una gestion cooperativa del con-
flicto que sirva de alternativa a la decision tecnocratica se-
guida de un proceso en la jurisdiccion contencioso-adminis-

trativa”.'®

14 SAT.AZAR ORTUNO, E. “La mediacién en conflictos ambientales”,
Blog de Derecho ambiental, Abogacia Espafiola. Consejo General de la
Abogacia. ambiental. https://www.abogacia.es/publicaciones/blogs/blog-
derecho-ambiental/la-mediacion-en-conflictos-ambientales/

15 Recomendacién 2001 (9) sobre los modos alternativos de resolver los li-
tigios entre las autoridades administrativas y las personas privadas, Co-
mité de Ministros del Consejo de Europa.

16 MANZANO, M.A., “;Qué es la Mediacion Contencioso-Administra-
tiva?”, Blog mediacion, julio, 2018. https://www.marcomediacion.es/me-
diacion-contencioso-administrativa/
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La toma de decisiones en la politica ambiental viene
siendo revisada en los ultimos afios para dotarla de un com-
ponente democratico y que a la vez facilite la consecucion del
desarrollo sostenible a largo plazo (Convenio de Aarhus).
Este componente democratico con relacion a la adopcion de-
cisiones que afectan a las politicas ambientales, toma como
punto de partida un cambio en cuanto a como se vienen
adoptando la decisiones politico-administrativas, hasta ahora
adoptadas en sentido vertical (la autoridad decide) por otra
en que la se tome en consideracion la opinion y necesidades
de los afectados (los ciudadanos) cohonestandose con el bien
comun. Es aqui donde la transparencia, procesos de partici-
pacion publica y adopcion de decisiones consensuadas en
aras de una planificacion ordenada y cooperativa es la que la
propia normativa establece. "’

Esta entrada de los procedimientos participativos en las
decisiones administrativas— entre los que se incluye la media-
ciéon — no implica que se elimine ni el proceso decisorio ni a la
Administracidon, sino que permiten que la decisién que en tl-
tima instancia tomara la autoridad publica haya corregido
previamente “tendencias tecnocraticas que se alejan de los in-
tereses y necesidades de los afectados y evitando futuros liti-
gios en el asunto. La toma de decisiones participativa permite
tomar la decision escuchando los argumentos de todas las
partes implicadas/afectadas a través de procedimientos de

17 El Libro Blanco de la Mediacion en Catalufia, sefala la existencia de dos
modalidades bien diferenciadas: en primer lugar, la referente a la progra-
macién y planificacién ambientales, en las que se utiliza la mediacion pre-
ventiva y la modalidad correctora o resolutiva: cuando surge el conflicto
y se trata de buscar una solucion.
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consulta, acudir a la mediacion permite ademas que sean las
partes las que propongan ya una decision de comun

acuerdo”.'

Aunque la mediacién contencioso-administrativa no
cuenta hasta ahora con amparo legal," sin embargo desde el
ano 2013 se estan desarrollando experiencias piloto de me-

18 SALAZAR ORTUNO, E. “La mediacién en conflictos ambientales”, cit.
1% La mediacion intrajudicial y la mediacién extrajudicial, en relacién al
orden contencioso-administrativo, aunque no esta regulada de forma es-
pecifica en una Ley de mediacidn, si esta contemplada en nuestro ordena-
miento: i) La mediacion extrajudicial se regula por el articulo 86 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas que permite que las Administraciones Publi-
cas celebren, tanto con personas de derecho publico como privado, acuer-
dos, pactos, convenios o contratos siempre que éstos no sean contrarios al
ordenamiento juridico, que versen sobre materias susceptibles de transac-
cion, y que tengan por objeto “satisfacer el interés piiblico que tienen enco-
mendado, con el alcance, efectos y régimen juridico especifico que, en su caso, pre-
vea la disposicién que lo regule, pudiendo tales actos tener la consideracion de fi-
nalizadores de los procedimientos administrativos o insertarse en los mismos con
cardcter previo, vinculante o no, a la resolucion que les ponga fin”; ii) La media-
cion intrajudicial (cuando haya un proceso contencioso administrativo en
curso) esta prevista -aunque haya que leer entre lineas- en el articulo 77.1
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa (LJCA), puesto que es tratada como un mero intento
de conciliaciéon que el juez o Tribunal puede proponer a las partes, en los
procedimientos en primera o tinica instancia, siempre que “el juicio se pro-
mueva sobre materias susceptibles de transaccion y, en particular, cuando verse
sobre estimacién de cantidad”.
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diacion intrajudicial en este &mbito en diversos Juzgados es-
pafioles.”” Una de las razones para del escepticismo con res-
pecto a esta posibilidad es que si en la mediacion se exige un
equilibrio de poder entre las partes, al tratarse aqui de la re-
lacién entre una Administracion (supongamos un Ayunta-
miento que va a expropiar unos terrenos para construir una
carretera) y los propietarios de las fincas por las que atrave-
sara tal carretera, ese equilibrio de poder es cuestionable ya
que la Administracion siempre tiene una jerarquia de autori-
dad y decisoria con respecto al ciudadano.

A través de la mediacion se pretende establecer una re-
lacion diferente entre la Administracion y la sociedad, una
forma de abordar los conflictos que surjan en el disefio y
aplicacion de las politicas publicas a través del didlogo y la
busqueda de soluciones que logren satisfacer los intereses de
las partes que se encuentren inmersas en un conflicto. Se in-
tenta mantener un equilibrio entre las garantias de los de-
rechos publicos y privados que se encuentran en juego, lo-
grando que se convierta en una administracion relacional,
que promueva la confianza de los ciudadanos, se muestre

20 Ello se hace a partir de Protocolos de actuacion de proyecto—piloto que
cuentan con la aprobacién del Consejo General del Poder Judicial y que
se adecuan a las pautas de la Guia para la practica de la mediacion intra-
judicial que el mismo CGPJ elabord, en 2010, y que ha venido actuali-
zando periddicamente para ofrecer unas bases a los juzgados y tribunales
que quieran adoptar esta medida en el &mbito civil, penal, laboral, fami-
liar y contencioso administrativo.

Vid. Protocolo-Mediacion-Contencioso-Administrativa-CGPD.pdf
www.cortearbitrajeymediacionvalencia.com » 2018/10
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visible y cercana, escuchando y reconociendo sus diferen-
cias, sin olvidar los intereses publicos.

2-EL TRIBUNAL INTERNACIONAL DE LOS
DERECHOS DE LA NATURALEZA

El mantenimiento de un medio ambiente sano y ade-
cuado para las generaciones presentes y para las venideras se
apoya en tratados, convenios y acuerdos multilaterales por-
que en numerosas ocasiones se producen actuaciones sobre
la Naturaleza que exceden las fronteras de la soberania na-
cional y que afectan a generaciones y pueblos de diversa ma-
nera. Las empresas transnacionales son un ejemplo de la
complejidad que requiere la regulacion juridica de sus activi-
dades, radicando la empresa matriz en un pais y las filiales
en otros. El espejo en el que se mira la defensa de los Derechos
de la Naturaleza es en otros Tribunales de ambito internacio-
nal: en materia penal se ha constituido el Tribunal Penal In-
ternacional; para la defensa de los derechos humanos en el
ambito iberoamericano se constituyd la Corte Interamericana
de Derechos Humanos; por ultimo, en el &mbito de la Unién
Europea se cred el Tribunal Europeo de Derechos humanos.
Por ello, principalmente desde el contexto andino, se ha plan-
teado una iniciativa de este tenor con respecto a la tutela ju-
dicial internacional del medio ambiente.?!

21 HUMBERT, G.L.H., “Tribunal Internacional Ambiental: necessidade e
adequacao concretizagao da sustentabilidade intergeracional” en AL-
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La idea de un Tribunal Internacional para los Derechos de la
Naturaleza comenzé a germinar después de la declaracion de
los Derechos Humanos en la Constitucién de Ecuador, en
2008, y recibié un gran impulso como consecuencia de la gran
movilizaciéon que provocé la cumbre de Tiquipaya, en Boli-
via, en el 2010, que concluyd con la Declaracion Universal de
los Derechos de la Madre Tierra. Alberto Acosta, el ex Presi-
dente de la Asamblea Constituyente que redacté la Constitu-
cion ecuatoriana, fue quien propuso el establecimiento de un
Tribunal Internacional de Etica para escuchar casos que invo-
lucraran violaciones significativas de los Derechos de la Ma-
dre Tierra.”” El Tribunal se estableci6 en el afio 2014 con el fin

BERTO SHINJI HIGA y ARTHUR BEZERRA DE SOUZA JUNIOR (OR-
GANIZADORES), Temas atuais de Direito Piiblico. Estudos em homenagem
ao professor Toshio Mukai, Londrina, Editora Thoth, 2019, pp.427-461; so-
bre si esta iniciativa es una idea utépica, vid. CUBIDES CARDENAS, J;
GORDILLO PINZON, D.A; FAJARDO RICO, A., “Tribunal Internacional
Ambiental y responsabilidad de los Estados por dafios al medioambiente:
¢una idea utopica?”, JUS Piiblico, n°24, pp.131-159.

22 La iniciativa de establecer un Tribunal Internacional de Etica en parte,
tomd como fuente de inspiracion el Tribunal Internacional de Crimenes
de Guerra establecido en noviembre de 1966 por Bertrand Russell —por lo
que fue conocido como el “Tribunal Russell”- y presentado por Jean-Paul
Sartre, con la finalidad de investigar la politica estadounidense y la inter-
vencion militar en Vietnam asi como los crimenes de las dictaduras en
Chile y Brasil”<https://therightsofnature.org/convening-the-rights-of-na-
ture-tribunal/>. La finalidad del Tribunal era “prevenir el crimen del si-
lencio” respecto de graves afrentas a la Humanidad. Fue el primer caso
de un tribunal moral o de opinién que, a nivel internacional, se avocé al
juzgamiento de conductas configurativas de escandalosos crimenes que,
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de promover una coexistencia armonica entre los seres hu-
manos y el resto de los seres de la naturaleza.

El Tribunal estd conformado por jueces y juezas de reco-
nocida autoridad ética y compromiso con la Madre Tierra,
nombrados por defensoras y defensores de la Naturaleza de
diferentes partes del mundo. Este Tribunal no forma parte de
ninguna instancia internacional (como podria ser Naciones
Unidas), ni es un componente de algtin acuerdo entre varios
Estados. Esto, que parece una grave limitacion, constituye sin
embargo su mayor fortaleza, garantizando imparcialidad,
objetividad y decisiones justas, alejadas de intereses politicos
partidistas o lobbys econémicos.

sin su intervencién, podrian haberse invisibilizado o naturalizado, obsta-
culizando de esa manera el acceso a la verdad histdrica y la responsabili-
dad de los perpetradores por parte de la opinién publica mundial.

En las dos sesiones de este Tribunal —autodenominado formalmente Tri-
bunal Internacional sobre Crimenes de Guerra— participaron representan-
tes de 28 paises. El comité del Tribunal estaba formado por 25 personajes
destacados, pertenecientes en su mayoria a organizaciones pacifistas.
Russell subrayé que: “No representamos a ningtin poder del Estado, no
disponemos de medios para obligar a los responsables de la politica que
origina los crimenes cometidos contra el pueblo vietnamita a comparecer
ante nosotros en el banco de los acusados [...] Nos es imposible dictar
sentencias ejecutorias”.
<http://www.derechoareplica.org/index.php/derecho/428-la-influencia-
del-tribunal-russell-como>. Durante la sesién de clausura del Tribunal
Russell II se anuncid la creacion de tres nuevas instituciones: International
Foundation for the Rights and Liberations of Peoples (Fundacion Internacional
por los Derechos y Libertades de los pueblos), International League for the
Rights and Liberations of Peoples (Liga internacional por los Derechos y Li-
bertades de los pueblos) y el Tribunal Permanente de los Pueblos.
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Se decidio que, si bien el Tribunal podia tener en cuenta
la normativa que reconocia los Derechos de la Naturaleza
(como la Constitucion del Ecuador) no podia simplemente
aplicar un cuerpo existente de Derecho Internacional -como
el “Tribunal Russell”-.” La Alianza considerd que el Tribunal
debia guiarse principalmente por la cosmovision reflejada en
la Declaracion de los Derechos de la Tierra y por el conoci-
miento (imperfecto) de los sistemas de orden inherentes al
universo.*

El objetivo del Tribunal es promover el respeto universal
y la garantia de los derechos establecidos en la Declaracion
Universal de los Derechos de la Madre Tierra, con el fin de

2 Un Tribunal de Derechos de la Naturaleza no podria aplicar un cuerpo
existente de Derecho Internacional ya que el contenido del Derecho Inter-
nacional -por ejemplo, el concepto de soberania estatal sobre los recursos
naturales- es parte del problema. En este sentido, existen algunas similitu-
des entre el Tribunal Internacional de los Derechos de la Naturaleza y el
Tribunal Permanente de los Pueblos (PPT), inspirado por el Tribunal Rus-
sell. E1 PPT fue establecido por la Fundacién Lelio Basso en junio de 1979
y busca identificar y publicitar casos de violacion sistematica de Derechos
fundamentales. Se guia por los principios expresados en la Declaraciéon
Universal de los Derechos de los Pueblos que fue adoptada por varias or-
ganizaciones en Argel en 1976.

2 “Esta iniciativa creada por los ciudadanos y encabezada por abogados y
otros lideres en materia de derechos de la Tierra reconoce que los ecosis-
temas poseen derechos inherentes al igual que los pueblos indigenas que
viven en ellos. Durante las sesiones de los tribunales, un grupo de jueces
escucha las pruebas y emite sentencias basadas en pruebas presentadas
de violaciones de los derechos de la Naturaleza, asi como de violaciones
conexas de los derechos humanos e indigenas”. Informe del Secretario
General de Naciones Unidas. Asamblea General. “Armonia con la natura-
leza”. 19 de julio de 2017. A/72/175<https://digitallibrary.un.org/re-
cord/1299301/.../A_72_175-ES.p>.

152



impulsar una coexistencia armonica entre los seres humanos
y el resto de seres de la Naturaleza. Tiene como mision inves-
tigar y dictaminar cualquier violacion seria de los derechos o
infraccion de responsabilidades establecidas en la Declara-
cién Universal de los Derechos de la Madre Tierra, sean estas
cometidas por Organizaciones internacionales, Estados, per-
sonas juridicas privadas o publicas o individuos. Las senten-
cias llaman a la definicion de nuevos modelos econOmicos,
sistemas sociales y estructuras de gobernanza para crear un
nuevo camino que reconozca la interdependencia de los hu-
manos y los sistemas de la Tierra.

Las funciones y el procedimiento que sigue el Tribunal
es el siguiente: a) El Tribunal debe escuchar los casos de pre-
suntas violaciones a los Derechos de la Naturaleza (inclu-
yendo potenciales amenazas), inscritos en la Declaracion Uni-
versal por los Derechos de la Madre Tierra con el fin de de-
terminar si ha habido o no una violacion, las causas y respon-
sables de la violacién y las medidas que se deben tomar para
prevenir que se repitan esas violaciones asi como las medidas
para restaurar integralmente los dafios a la naturaleza y a las
comunidades afectadas; dafios producidos o que puedan
producirse como consecuencia de la violaciéon o amenaza; b)
El Tribunal podra investigar para tener informacion sufi-
ciente para poder resolver. Para el efecto, el Tribunal podra
receptar versiones, recibir pruebas técnicas, hacer visitas in
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situ (como fue el caso del Territorio Indigena Parque Nacio-
nal Isiboro Sécure — TIPNIS en Bolivia)®, recibir documenta-
cion en cualquier formato, pedir informacion a las autorida-
des competentes de los Estados o empresas, convocar a au-
diencias especiales, y utilizar los demds medios que estuvie-
ren a su alcance; c) El Tribunal puede recomendar a las partes
involucradas y participar en el asunto como mediador acerca
de los procedimientos de justicia restaurativa y otros medios
para llegar a acuerdos sobre medidas para prevenir las viola-
ciones de los Derechos de la Naturaleza inscritos en la Decla-
racion Universal y para restaurar integralmente los daros
producidos; d) El Tribunal debe emitir opiniones consultivas
para la aplicacion de la Declaracion Universal en casos parti-
culares y promover la coexistencia armonica de los seres hu-
manos con los demas seres de la naturaleza; e) El Tribunal
puede emitir medidas provisionales que se deben tomar para
preservar los Derechos de la Naturaleza; f) El Tribunal debe
aceptar o rechazar casos y emitir sentencias sobre los casos
tras la presentacion de evidencias; g) Debe publicar su tra-
bajo, sentencias, fallos, opiniones consultivas, entre otros.

El primer Tribunal Permanente por los Derechos de la
Naturaleza y de la Madre Tierra se implant6 el 17 de enero
del 2014, en Quito —Ecuador-, presidido por la Dra. Vandana

% ACOSTA, A. y MONASTERIO, F., TIPNIS, Cuando las palabras superan a
los hechos, 2019. http://eju.tv/2019/05/tipnis-cuando-las-palabras-superan-

a-los-hechos/
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Shiva.”® A partir de entonces, este Tribunal ya se ha reunido
en otras cuatro ocasiones -en Lima, Paris, Bonn y Santiago de
Chile, respectivamente-.

El segundo Tribunal Internacional por los Derechos de la
Naturaleza se reuni6 en Lima (Peru), presidida por Alberto
Acosta, entre los dias 5 y 6 de noviembre de 2014, para revisar
una gran cantidad de casos relacionados con las prioridades
de la Conferencia de las Partes de la ONU dentro del contexto
de los Derechos de la Naturaleza. Estos casos abordaron los
impactos del cambio climatico, la extraccion de petréleo y mi-
nerales destructivos en el Pertt y América del Sur, las amena-
zas a la Gran Barrera de Coral, la fractura hidraulica (fra-
cking), y la proteccion de los defensores de la Tierra, tales

26 El primer Tribunal admitié siete casos: la contaminacién del caso Che-
vron-Texaco (Ecuador); el derrame de BP Deep Horizon (EE.UU.); el pro-
yecto de extraccion de petrdleo Yasuni-ITT (Ecuador); la amenaza contra
el Gran Arrecife de Coral debido a la mineria de carbon (Australia); la mi-
neria metalica a cielo abierto en Condor Mirador (Ecuador); los casos de
fractura hidraulica (EE.UU.), y el caso de la persecucién contra los defen-
sores de la Naturaleza (Ecuador). Se admitieron ademas dos casos de es-
cala global que representan violaciones sistémicas de los Derechos de la
Madre Tierra: la amenaza de los organismos genéticamente modificados
o transgénicos y el cambio climatico. Vid. Tribunal Internacional por los
Derechos de la Naturaleza. https://therightsofnature.org/tribunal-interna-
cional-derechos-de-la-naturaleza

Vandana Shiva es autora del Manifiesto por una democracia de la tierra. Justi-
cia, sostenibilidad y paz (Paidds, 2006) en el que incluye unos “Principios de
la democracia de la tierra”. Se trata de once puntos en los que compendia
las tesis centrales para defender a todas las especies, pueblos y culturas
que pueblan la tierra, asegurando su mantenimiento y garantizando el ac-

ceso a todos los recursos vitales.
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como la masacre de Bagua que se estaba juzgando ese mismo
afio en el Perti.”’

El tercer Tribunal Internacional por los Derechos de la
Naturaleza se celebro6 en Paris, en diciembre de 2015, presi-
dido por el abogado sudafricano Cormac Culinan, en para-
lelo a las negociaciones de la ONU sobre el clima. Basando
sus dictamenes en la Declaraciéon Universal de los Derechos
de la Madre Tierra y en la normativa internacional de Dere-
chos Humanos, al tiempo que reconoce el ecocidio como de-
lito, el Tribunal dio una direccion clara en cada caso acerca de
quién es responsable y qué debe hacerse para reparar el dafio
y restaurar la salud y el bienestar de la Tierra (y las comuni-
dades). Pueblos indigenas de todo el mundo tuvieron un rol
protagonico en el Tribunal, como jueces, expertos y testigos.
El Tribunal apoy6 firmemente el mantener los combustibles
fosiles bajo tierra, como un enfoque esencial para evitar ma-
yores dafios a la Naturaleza.”®

7 Por ejemplo: http://therightsofnature.org/tribunal-internacional-dere-
chos-de-la-naturaleza/.

28 Tercer Tribunal Internacional de la Naturaleza — United Nations Fra-
mework Convention on Climate Change (UNFCCC COP 21) at Maison
des Métallos -Paris- (Francia) <https://therightsofnature.org/rights-of-na-
ture-tribunal-paris/>; también, vid. Tribunal Offers Earth-Driven, Not Mar-
ket-Driven, Solutions to Climate Change. Disponible en: <http://the-
rightsofnature.org/ron-events/tribunal-offers-earth-driven-not-market-
driven-solutions-to-climate-change/>.
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El cuarto Tribunal Internacional de Derechos de la Natu-
raleza,” que se reuni6 en Bonn, entre los dias 7 y 8 de no-
viembre de 2017, presidido por el indigena norteamericano
Tom Goldtooth, escuchd los casos desde una nueva perspec-
tiva socio-econdmica y ecoldgica sobre la interdependencia
de los seres humanos con la Naturaleza. Se presentaron vio-
laciones de Derechos de la Naturaleza en todo el mundo, vi-
sibilizando voces indigenas y afectadas de todo el planeta.*

2 El Tribunal contd con siete jueces de alta calidad moral y ética para es-
cuchar los casos: 1) Tom BK Goldtooth, Presidente del Tribunal, de la In-
digenous Environmental Network, Nacién Dine’/Dakota; 2) Cormac Cu-
llinan Director del Instituto Wild Law Institute, Sudafrica; 3) Osprey Orie-
lle Lake de Women’s Earth & Climate Action Network, International
(WECAN), Estados Unidos; 4) Alberto Acosta ex Presidente de la Asam-
blea Nacional Constituyente, Ecuador; 5) Shannon Biggs de Movement
Rights, Estados Unidos; 6) Simona Fraudatario Tribunal Permanente de
los Pueblos, Italia; 7) Fernando “Pino” Solanas Senador pro Buenos Aires,
Argentina.

% El Tribunal considerd los siguientes siete casos: 1) Cambio Climatico y
las falsas soluciones energéticas. Este caso revisa como la fractura hidrau-
lica, la energia nuclear y la consolidacion de la industria de los combusti-
bles fdsiles en Estados Unidos no resuelven sino agravan el problema
mundial; 2) Financiacién de la Naturaleza y REDD+ Este caso revisa como
el tratamiento de mercado de bosques y biodiversidad no es una solucion,
afecta a poblaciones locales y vulnera a la naturaleza; 3) Mineria de Lig-
nito — Bosque Hambach en Alemania. Activistas de Ende Galende presen-
tan la afectacién de las minas de lignito y como resisten que se acabe con
el bosque Hambach, muy cerca de Bonn; 4) Defensores de la Madre Tie-
rra. En este caso se escuchd a afectados del oleoducto trans-americano y
Standing Rock (EUA), nativos de Rusia por el carbén y la persecucion al
pueblo Sdmi en Europa; 5) Escasez de Agua en Almeria, Espafia a causa
de la produccién industrial de aceitunas; 6) Amenazas a la Amazonia.
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La quinta sesion del Tribunal se celebro6 en diciembre de
2019 en Santiago de Chile. Se examinaron tanto las denuncias
por los incendios en la Amazonia y la Chiquitania, como los
casos propios de ese pais austral, en donde sobre todo hay
evidentes violaciones con relacién al agua como un derecho
humano fundamental y en tanto elemento vital de la natura-
leza.’!

Ademas de estas cinco sesiones de actuacién del Tribu-
nal, se han realizado adicionalmente varias sesiones naciona-
les en Ecuador, Australia y Estados Unidos.”® Actualmente

Este caso se ocupd de como se afecta la Amazonia ecuatoriana y el caso
Sarayaku; la Amazonia brasilera, el grave problema de Tipnis en Bolivia y
el problema en Montafia de Oro, Guyana Francesa; 7) Implicaciones de
los Acuerdos de Libre Comercio en la Naturaleza, donde se demostré lo
que han causado estos acuerdos a la Tierra y a la gente directamente afec-
tada. Disponible en: https://therightsofnature.org/general/cuarto-tribunal-
internacional-de-derechos-de-la-naturaleza-bonn-alemania/; también:
https://therightsofnature.org/ron-tribunal-bonn/.

31 E] Tribunal celebrd una sesion en Santiago de Chile el dia 5 de diciem-
bre del 2019. El veredicto de dicha sesion esta disponible en
https://71990a11-3846-488a-aedd-5fdd320ceeac.file-

susr.com/ugd/da0854 7a4ad1a41f11448ba046a89b5026199b.pdf?in-
dex=true

32 Hay otros casos que han sido objeto de analisis. No todos se han acep-
tado y otros no han obtenido sentencia, entre los que se pueden citar los
siguientes: los casos petroleros Chevron-Texaco y Yasuni-ITT, asi como el
proyecto minero Condor Mirador en Ecuador; el derrame petrolero de la
BP y el fracking en los Estados Unidos; el yacimiento minero Conga — Ca-
jamarca en Per; la destruccion del Gran Arrecife de Corral en Australia;
la destruccion de las fuentes de agua en Almeria, Espana; la represa de
Belo Monte en Brasil; la mina de lignito en Hambach, Alemania; el caso
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hay dos conflictos ambientales en Italia que se estan deba-
tiendo y que podrian estar sujetos a la decision de este Tribu-
nal Internacional como son el movimiento de Salento contra
el gasoducto TAP y el conflicto ambiental en el tren de alta
velocidad TAYV, entre otros muchos en diversas partes del
mundo.”

del TIPNIS en Bolivia; la mina Montagne d'Or en la Guyana Francesa;
también hay temas que se repiten o que tienen repercusion global como la
persecucion de defensores y las defensoras de la naturaleza en diversos
paises; los transgénicos, el cambio climatico y las falsa soluciones, acuer-
dos de libre comercio e impactos ambientales, como la financiacién de la
naturaleza y REDD.

3 El Tren de Alta Velocidad (TAV) que conectaria las ciudades de Turin
(Italia) y Lyon (Francia) mediante una linea ferroviaria de 220 km/h y ten-
dria un coste de 6.000 millones de Euros. El TAV ha sido declarado por la
Comision Europea como un proyecto de infraestructura prioritario para
conectar la zona occidental y oriental del continente y completar asi la
Red Transeuropea de Transporte (tanto para pasajeros como para bienes
comerciales). El movimiento No-TAV juzga innecesaria la nueva linea fe-
rroviaria por ser excesivamente cara y estar financiada a cargo del dinero
publico, lo que dara alas a la corrupcion y las actividades econdmicas ile-
gales.

Ademas de este conflicto medioambiental en el ambito europeo, hay otros
muchos entre el que destacamos la rotura de la presa del Fundao en la
Ciudad de Mariana (Minas Gerais) el 5 de noviembre de 2015, y el vertido
de 34 millones de metros ctibicos de lodo sobre el pueblo de Bento Rodri-
guez mato a 19 personas y 600 personas quedaron sin hogar. Se considera
el mayor desastre ambiental producido en Brasil por negligencia de una
empresa.

159



REFLEXIONES FINALES

El disfrute de los derechos humanos no puede separarse
de un medio ambiente sano. La degradacion ambiental in-
duce a graves violaciones de los derechos humanos (del de-
recho a la salud, comida, agua, vivienda y trabajo, entre
otros). De ahi que ademas de proteger el medio ambiente por
su valor intrinseco, sea inseparable de los Derechos humanos.
La proteccion del medioambiente no deja de ser, de forma
implicita, una defensa de los derechos del ser humano. La
globalizacion y los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble establecidos en la Agenda 2030 exigen repensar los con-
flictos medioambientales en una dptica internacional. La pro-
pia gestion de los conflictos, a través de la mediacion, ha he-
cho posible que mediadores internacionales en conflictos me-
dioambientales sean quienes hayan favorecido llegar a un
acuerdo entre las partes en litigio. En este contexto, el analisis
de la gestion de los conflictos ambientales y la busqueda de
instrumentos de tutela a nivel internacional son dos cuestio-
nes relevantes en esta materia que nos permiten llegar a dos
respectivas reflexiones finales.

PRIMERA.- La mediacion administrativa conlleva un
cambio de paradigma en la actuacion administrativa: trans-
parencia, horizontalidad, acceso a la informacién y participa-
cién, se convierten en principios que se proyectan en esas
nuevas relaciones entre Administracién y administrados: se
superan asi los clasicos actos de autoridad y de coercién ad-
ministrativa que se apoyaban en los recursos de “caracter
reactivo” (alzada, reposicion y revision); la desigualdad del
poder esta llamada a equilibrarse en el escenario de la media-
cién a través de la atribucion de un “poder simbdlico” a cada
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una de las partes, que se proyecta sobre el didlogo participa-
tivo y sobre la razén, como elementos constitutivos de toda
mediacion. Este novedoso plano de horizontalidad ayuda a
evitar la confrontacién y favorece un discurso colaborativo y
cooperativo.

Esa confianza en las bondades de la mediacién adminis-
trativa aplicada a los conflictos medioambientales no esta
rehida con reconocer que, ademas de las dificultades que con-
lleva el procedimiento por los particulares rasgos que carac-
terizan a este tipo de conflictos, esa difuminacién del poder,
ese diluirse los limites entre lo publico y lo privado, esa me-
nor concrecion con respecto a quién toma las decisiones en
redes organizacionales en un ambito de multiples actores e
intereses, hacen que paraddjicamente resulte mas dificil la
atribucion de responsabilidades.

La Ley 39/2015 que regula el procedimiento administra-
tivo permite a los ciudadanos proteger su esfera juridica con
las Administraciones publicas de dos formas. La primera,
mediante los recursos como instrumento de “cardcter reac-
tivo”; y la segunda, mediante un sistema de actuaciéon pre-
ventivo que deriva en la terminacion convencional. Precisa-
mente, la mediacion administrativa aplicada a los conflictos
medioambientales puede resultar de gran ayuda en orden a
“prevenir” los conflictos (en la linea del principio de precau-
cion, de prevencion y de cautela). Ello supone un giro sustan-
cial frente a la reaccién y consiguiente reparacién que hasta
ahora primaba sustituyéndola por la prevencion. Precisa-
mente, es el consenso el que ayudara a las partes evitar la
“reaccion”, en un conflicto como tal.
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SEGUNDA .- La configuracién de un Tribunal Interna-
cional Ambiental tropieza con numerosos obstaculos, tanto
de técnica juridica, como de Derecho Internacional -ptiblico y
privado-, procesales , econdmicos y politicos. Su posibilidad
de actuar cuando considere que haya amenaza o violacion a
los Derechos de la Naturaleza, dictando sentencie en la que
declarare la violacion de derechos, establezca responsabilida-
des y sugiera medidas de restauracién/recomposicion inte-
gral ala naturaleza y reparacion a las comunidades afectadas,
no tiene un valor juridico. Una importante aportacion es la
labor de difusidn ya que las sentencias se publican y difunden
internacionalmente, pero sigue siendo una meta a conseguir
que el Tribunal disponga de medidas cautelares contra todo
acto u omision de autoridades publicas o de particulares, que
en forma actual o inminente lesione, restrinja, altere o ame-
nace los derechos humanos y la integridad fisica y de las de-
fensoras y los defensores de la Naturaleza en cualquier pais.
Convendria realizar audiencias de seguimiento que serian re-
veladoras de si se ha ejecutado la sentencia.

El valor de estos encausamientos y sesiones del Tribunal
Internacional Ambiental es de caracter ético y no juridico, lo
que lleva a entender que su mérito es esencialmente de de-
nuncia para que la comunidad internacional sea consciente
de esos danos y conflictos ambientales de caracter internacio-
nal que se siguen produciendo. Al igual que la configuracion
de Tribunales Internacionales de derechos humanos han
mostrado dificultades de operatividad, la creacion de Tribu-
nales Regionales Ambientales podria ser el primer paso para
favorecer el acceso a la justicia de las victimas medioambien-
tales. Un Tribunal Internacional Ambiental no es la tnica
reivindicacion ya que desde algunos sectores de la sociedad
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civil se alzan voces reivindicando un Tribunal Internacional
de Justicia Climatica.

A pesar de la utopia que subyace a estas propuestas, hay
que seguir perseverando en su defensa pues sdlo el perseve-
rar en el camino de las utopias es lo que ha hecho posible los
derechos humanos y los instrumentos de proteccién y garan-
tias -nacionales e internacionales- con los que contamos en la
actualidad.
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BIODIVERSIDAD EN EUROPA.
ESTRATEGIA 2030.

Alvaro A. Sanchez Bravo.
Facultad de Derecho — Universidad de Sevilla

1. SERVICIOS ECOSISTEMICOS Y CAPITAL
NATURAL.

Es evidente como la sociedad humana no puede enten-
derse sin los beneficios que aporta la naturaleza. Ahora bien,
estos beneficios no son siempre debidamente justipreciados,
considerando como algo cuyo uso, y abuso, serd ilimitado, no
apreciandose su relevante valor.

La aparicion del término capital natural en los ultimos
tiempos indica el reconocimiento de que los sistemas me-
dioambientales desempefian un papel fundamental en la de-
terminacion de la produccion econdmica y el bienestar hu-
mano; estableciendo los limites ecologicos para nuestros sis-
temas socioeconomicos siendo, a la vez, limitado y vulnera-
ble!.

! Agencia Europea de Medio Ambiente, El medio ambiente en Europa: Es-
tado y perspectivas 2015-Informe de Sintesis, Copenhague, 2015, p. 51.
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La complejidad de los sistemas naturales y lo irreversible
de su destruccion hace que plantearse la sustitucion del capi-
tal natural por otras formas “capitalistas” de capital implica
riesgos contundentes.

Ahora bien, aplicar el concepto de capital a la naturaleza
plantea ciertas dificultades. Como ya en 2015 indicaba
AEMA, “Estas incluyen la inquietud que genera la creciente
mercantilizacion del mundo y la falta de reconocimiento de
la importancia intrinseca de la biodiversidad y de disponer
de un medio ambiente limpio y saludable. En este contexto,
es importante destacar que <capital natural> y <naturaleza>
no son términos equivalentes: el capital natural es la base de
la produccion de la economia humana y el proveedor de ser-
vicios ecosistémicos. Por tanto cualquier valoracion del capi-
tal natural de Europa, ademas de representar una herra-
mienta importante para la integracion de valores monetarios
en los sistemas econdmicos y las politicas conexas, deberad ir
acompanada del reconocimiento de que, por sus caracteristi-
cas, nunca incluira totalmente el valor intrinseco de la natu-
raleza o de los servicios culturales y espirituales que esta pro-
porciona”?.

La Unién Europea en los ultimos afios ha apostado por
la elaboracion de numerosas normas legislativas tendentes a
proteger, conservar y mejorar los ecosistemas y sus servicios.
Ademas influyen de manera poderosa en otras politicas rele-
vantes (agricultura, pesca, desarrollo rural, cohesion).

2]dem, pp. 52-53.
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No obstante, la degradacion ambiental ha ido en au-
mento en Europa. Poniendo en peligro nuestra sostenibilidad
alargo plazo y reduciendo nuestra resiliencia frente a las pre-
siones medioambientales®. Por resiliencia debe entenderse la
capacidad de un sistema de adaptarse a las perturbaciones o
tolerarlas sin desvirtuarse y pasar a un estado cualitativa-
mente diferente. Solo sera posible mejorar la resiliencia de la
sociedad si se mantiene y mejora la resiliencia del ecosistema,
pues la sostenibilidad social, la econdémica y la ecoldgica son
interdependientes®.

Como indicamos, en Europa, aunque los ecosistemas es-
tan en constante evolucion, el ritmo del cambio que se pro-
duce no tiene precedentes y ha generado una competencia
por el espacio, especialmente en las zonas mas pobladas®.

3 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO,
AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y LA
COMITE DE LAS REGIONES. Infraestructura verde: mejora del capital
natural de Europa. COM (2013) 249. Bruselas. 06.05.2013, p. 2.

* Agencia Europea de Medio Ambiente, El medio ambiente en Europa.., cit.,
p- 54.

5 A lo largo de las ultimas décadas, las actividades tradicionales de uso
del suelo, como la agricultura, se han hecho mas intensivas en su con-
junto. Hay vastas zonas de Europa que se han transformado también en
zonas urbanas o han sido destruidas por una red de transporte cada vez
mas densa. En solo una década en torno al 5% del territorio de la UE se ha
convertido en zonas artificiales. Las autopistas de Europa también han
aumentado su longitud en casi un 41% (15000 km) en ese mismo periodo
y se prevén que aumenten otros 12000 km en los afios venideros. En pai-
ses densamente poblados, como Bélgica, el tamafio medio de las unidades
de tierra contigua no atravesadas por rutas de transporte importantes se
ha reducido a tan solo 20 km? (la media en la UE es de 130 km?). Cfr. Co-
mision Europea, Construir una infraestructura verde para Europa, Oficina de
Publicaciones Oficiales de la Unién Europea, Luxemburgo, 2014, p. 5.
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Ante ello, las autoridades publicas pueden recurrir a infraes-
tructuras “grises”® como alternativas a soluciones naturales
para prevenir problemas. Frente a esta opcion la infraestruc-
tura verde aporta soluciones dindmicas e innovadoras que
permiten tratar de un modo coherente desde el punto de vista
espacial lo relativo a la gestion del suelo, mejorando simulta-
neamente el potencial de lograr numerosos beneficios reci-
procos y soluciones que beneficien a todos.

El aumento de la urbanizacion y de las infraestructuras,
la explotacidn excesiva de los recursos, las distintas clases de
contaminacion y la introducciéon de especies exdticas en los
ecosistemas dafian enormemente la biodiversidad. Por biodi-
versidad debemos entender el conjunto de especies, ecosiste-
mas y su patrimonio genético. Por su parte, un ecosistema es
una comunidad de plantas, animales y microorganismos y
sus interacciones con el medio ambiente. La biodiversidad se
define por la variedad y por la variabilidad de sus elementos.

Desde hace décadas se viene observando a nivel mundial
y europeo una reduccion considerable de la diversidad bio-
logica como consecuencia de determinadas actividades hu-
manas (contaminacion, deforestacion, etc.).

Esta situacion es preocupante. En efecto, una biodiversi-
dad adecuada limita los efectos de determinados riesgos am-
bientales tales como el cambio climatico o las plagas de para-
sitos. La diversidad es esencial para mantener la viabilidad a
largo plazo de la agricultura y la pesca, y constituye la base

¢ http://ec.europa.eu/environment/news/efe/articles/2014/02/arti-
cle_20140201_04_es.htm
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de numerosos procesos industriales y de la fabricacion de
medicamentos nuevos. La conservacion y la explotacion sos-
tenible de la diversidad bioldgica son indispensables para al-
canzar un desarrollo sostenible, asi como los objetivos del mi-
lenio para el desarrollo relativos a la pobreza, la salud y el
medio ambiente’.

Perder biodiversidad supone:

1. un problema climatico: destruir y danar los ecosiste-
mas y los suelos acelera el calentamiento global, mientras que
la recuperacion de la naturaleza mitiga el cambio climatico;

2. un problema empresarial: el capital natural ofrece re-
cursos fundamentales para la industria y la agricultura;

3. un problema de proteccién y seguridad: la pérdida de
recursos naturales, especialmente en los paises en desarrollo,
puede generar conflictos e incrementar la vulnerabilidad a las
catastrofes naturales en todas partes;

4. un problema de seguridad alimentaria: las plantas, los
animales —especialmente los polinizadores— y el edafon
desempenan un papel clave en nuestro sistema alimentario;

7 http://europa.eu/legislation_summaries/environment/nature_and_biodi-
versity/128102_es.htm
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5. un problema sanitario: la destruccion de la naturaleza
aumenta el riesgo de enfermedades y reduce nuestra resilien-
cia frente a ellas; por el contrario, la naturaleza tiene un efecto
beneficioso en la salud mental y el bienestar de las personas;

6. un problema de igualdad: la pérdida de biodiversidad
perjudica principalmente a las personas mas pobres, lo que
empeora las desigualdades;

7. un problema intergeneracional: estamos privando a
nuestros hijos y nietos de las bases para una vida plena.

No obstante, casi todos olvidamos que formamos parte
de ese medio ambiente. Desde la constitucion de sociedades
complejas, los animales y las plantas sélo fueron considera-
dos como productos, cuyo valor era s6lo monetario. La in-
dustrializacion agravo este fenomeno, pues al industrializar
nuestra vida, industrializamos la naturaleza. Asi surge el pa-
radigma que preservar la naturaleza es aconsejable o ética-
mente moralizante, pero que no pasa nada si hay que des-
truirla para proteger nuestros trabajos y ganar mas dinero®.
La cuestion es que la destruccion de la naturaleza no sélo no
contribuye al desarrollo econdmico, sino que lo impide.

A medida que la naturaleza y la magnitud de los retos
medioambientales y climaticos a escala mundial se han hecho
mas evidentes, los marcos politicos han ido evolucionando.
El marco de la politica medioambiental de Europa (el acervo
en materia de medio ambiente) se configura cada vez mas a

8 SENALES DE LA AEMA 2010. La biodiversidad, el cambio climético y
ta, AEMA, Copenhague, 2010, pp. 7-8.
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partir de ambiciosos objetivos y visiones a largo plazo. La vi-
sion general para el medio ambiente y la sociedad en Europa
figura en el Séptimo Programa de Accion en materia de Me-
dio Ambiente (7° PMA)°, que plantea para 2050: “Vivir bien,
respetando los limites ecoldgicos del planeta. Nuestra pros-
peridad y el medio ambiente saludable son la consecuencia
de una economia circular innovadora, donde nada se desper-
dicia y en la que los recursos naturales se gestionan de ma-
nera sostenible, y la biodiversidad se protege, valora y res-
taura de tal manera que la resiliencia de nuestra sociedad re-
sulta fortalecida. Nuestro crecimiento hipocarbdnico lleva
tiempo disociado del uso de los recursos, marcando asi el
paso hacia una economia segura y sostenible a nivel mun-
dial”.

Las politicas medioambientales de la UE se guian por
tres prioridades politicas tematicas recogidas en el 7° PMA:
(1) proteger, conservar y mejorar el capital natural de la UE;
(2) convertir a la UE en una economia hipocarbodnica eficiente

9 DECISION Ne 1386/2013/UE, DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL
CONSE]JO, de 20 de noviembre de 2013, relativa al Programa General de
Accion de la Unidn en materia de Medio Ambiente hasta 2020. «Vivir
bien, respetando los limites de nuestro planeta». DOUE L 354. 28.12.2013.
10 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO,
AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL Y AL COMITE DE
LAS REGIONES Nuestro seguro de vida, nuestro capital natural: una es-
trategia de la UE para la biodiversidad hasta 2020. COM (2011) 244 Bruse-
las. 03.05.2011.
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en el uso de los recursos, verde y competitiva'l; y (3) proteger
a los ciudadanos de la Unidn frente a las presiones y riesgos
medioambientales para la salud y el bienestar!2. En los ulti-
mos anos, la UE también ha adoptado una serie de politicas
marco estratégicas centradas en transformar la economia de
la UE y sistemas concretos (por ejemplo, energia o movilidad)
de forma que generen prosperidad y ecuanimidad, prote-
giendo al mismo tiempo a los ecosistemas.

2. BIODIVERSIDAD Y PANDEMIA.

La pérdida de biodiversidad en todo el mundo es una
pésima noticia no solo para la naturaleza, las plantas y los
animales, sino que también es un peligro para la salud hu-
mana. En apenas dos decenios, los brotes epidemioldgicos, se

11 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO,
AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO YSOCIAL EUROPEO Y AL
COMITE DE LAS REGIONES. Hoja de ruta hacia una economia hipocar-
bénica competitiva en 2050. COM (2011) 112. Bruselas. 08.03.211.

12 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO,
AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL
COMITE DE LAS REGIONES. Hoja de ruta hacia una Europa eficiente en
el uso de los recursos. COM (2011) 571. Bruselas. 20.09.2011.

13 AEMA, El medio ambiente en Europa. Estado y perspectivas 2020. Resumen
ejecutivo, Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, Luxemburgo,
2019, pp. 7-8.
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han triplicado en las ultimas décadas. Una frecuencia preo-
cupante y que esta relacionada con la degradacion del medio
ambiente.!*

Uno de los aspectos relevantes a considerar, aunque no
ha sido debidamente justipreciado, es el impacto que esta ac-
tual pandemia tiene sobre la naturaleza y el medio ambiente
y como su degradacion y desconsideracion se encuentran en
el origen de aquélla, contribuyendo a su expansién univer-
sal’s.

Aunque desconocemos el origen concreto del Covid-19,
la mayor parte de los estudios apuntan a que se trataria de un
coronavirus. El virus ha saltado entre especies, de los anima-
les a los humanos, como un resultado fruto de la desconside-
racion sobre la presidn ejercida sobre los ecosistemas natura-
les. Los coronavirus son una extensa familia de virus que
pueden causar enfermedades tanto en animales como en hu-
manos. En los humanos, se sabe que varios coronavirus cau-
san infecciones respiratorias que pueden ir desde el resfriado
comun hasta enfermedades mas graves como el sindrome
respiratorio de Oriente Medio (MERS) y el sindrome respira-
torio agudo severo (SRAS). La COVID-19 es la enfermedad

4 Ibarra, D., La pandemia de la COVID-19 se origina en la pérdida de la
biodiversidad. Recuperado el 5 de enero de 2021 de https://www.cam-
biol6.com/la-pandemia-de-la-covid-19-tiene-su-origen-en-la-perdida-de-
biodiversidad/

15 Sanchez Bravo, A., “COVID-19: Impactos y efectos. Una reflexiéon desde
el inicio del fin del confinamiento”, en la obra colectiva, edic, a cargo de
L. Pilau et alii, Covid-19 e seus paradoxos, Univali, 2020, pp. 64-79.
CEPAL. Naciones Unidas. América Latina y el Caribe ante la pandemia
Covid-19. Efectos econémicos y sociales. 3 de abril de 2020.
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infecciosa causada por el coronavirus que se ha descubierto
mas recientemente. Tanto el nuevo virus como la enfermedad
eran desconocidos antes de que estallara el brote en Wuhan
(China) en diciembre de 2019.

Parece evidente que la destruccion y alteracion de la na-
turaleza, debido a la feroz actividad antrépica sobre los eco-
sistemas naturales, combinado a los efectos del cambio clima-
tico, debilita la proteccién proporcionada por la propia natu-
raleza y ayuda a la propagacion de patdgenos, aumentando
los riesgos de contagio y propagacion a los seres humanos,
con los conocidos efectos sobre la salud.

Es por ello que, como sefiala AEMA (2020), debemos re-
conocer de una vez, y obrar en consecuencia, que nuestra sa-
lud y bienestar estan indisolublemente unidos a los de natu-
raleza y el planeta, y que ello es la premisa para protegernos
de ésta y futuras pandemias. Nuestra madre tierra nos pro-
tege, y nosotros debemos cuidar de ella. La proteccion de la
naturaleza y la mudanza de los modelos productivos, implica
apostar por un planeta mas sano y resiliente, en transicion
ecologica hacia una verdadera sostenibilidad, que nos proteja
de futuras amenazas.

No obstante, se ha generado una corriente de opinién
que considera que ha sido beneficiosa la pandemia para el
medio ambiente. Algo asi como que, mientras nosotros esta-
bamos confinados, la naturaleza se recuperaba y sanaba. No
obstante, la realidad ha demostrado lo simple de esa aprecia-
cion. Esos aparentes beneficios no han sido mas que tempo-
rales, y con la vuelta de la actividad econdémica se han cum-
plido y agravado los peores augurios. Y lo mds grave es que
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no parece haberse planificado un escenario pospandemia, y
parecen agudizarse el trafico, la contaminacion y un cambio
climatico que avanza mas rapido que nunca. Y asi infeliz-
mente se ha constatado.

El mundo estd muy lejos de cumplir los objetivos del
Acuerdo de Paris. Las reducciones de emisiones de carbon en
el punto maximo de las medidas de confinamiento por el co-
ronavirus alcanzaron hasta un 17%, pero ya se acercan de
nuevo a los niveles previos a la pandemia y a largo plazo no
tendran mucho impacto en las concentraciones de gases de
efecto invernadero en la atmosfera, que permanecen en nive-
les récord. La temperatura sigue aumentando y el agua y los
ecosistemas, como senala Naciones Unidas (2020), estan cada
vez mas amenazados.

Un reciente informe cientifico'” ha constatado, que

el quinquenio 2016-2020 sera el mas calido de la historia
registrada, una tendencia que se mantendra en los afios que

16 National Geographic, Por qué la COVID-19 acabara perjudicando el
medio ambiente. Recuperado el 12 de octubre de https://www.national-
geographic.es/ciencia/2020/06/por-que-la-covid-19-acabara-perjudicando-
el-medio-ambiente
7 Investigacién cientifica United in Science (Unidos en la Cien-
cia), llevada a cabo por la Organizaciéon Meteoroldgica Mundial
(OMM), el Programa de la ONU para el Medio Ambiente, el Pa-
nel Intergubernamental de Expertos del Cambio Climatico, la
UNESCO, y otras organizaciones internacionales. Vid. United in
Science 2020 A multi-organization high-level compilation of the
latest climate science information. https://public.wmo.int/en/re-
sources/united_in_science. Recuperado el 7 de noviembre de
2020.
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vienen. Ademads, recalca que el mundo estd muy lejos de
cumplir los objetivos del Acuerdo de Paris para mantener el
incremento de la temperatura mundial por debajo de los 2 °C
con respecto a los niveles preindustriales o, mejor auin, de li-
mitarlo a 1,5 °C... los crecientes e irreversibles impactos del
cambio climatico que afectan a los glaciares, los océanos, la
naturaleza, las economias y las condiciones de vida de la po-
blacién y que a menudo se perciben en forma de amenazas
relacionadas con el agua, como los episodios de sequia o las
crecidas de rios.... el COVID-19 ha obstaculizado la capaci-
dad para monitorear esos cambios a través del sistema mun-
dial de observacion”.

Ante esta situacion de riesgo cierto y futuro, debemos re-
flexionar sobre las medidas a adoptar para salvaguardar
nuestra naturaleza, y a nosotros mismos como seres bioldgi-
cos's,

En la Unidn europea, desde el inicio de la pandemia nu-
merosos paises europeos aprobaran medidas para frenar el
Covid, entre ellas el confinamiento. Tras las primeras medi-
das centradas en la salud y las medidas de emergencia, las
repercusiones econémicas han sido enormes y se prolonga-
ran durante afios. Maxime ahora, incurso en la mal llamada
“segunda ola” de la pandemia en Europa. Seguimos tratando

18 Sanchez Bravo, A., “Derechos humanos, sostenibilidad y politicas pu-
blicas ambientales”, en Revista CADE: doctrina y jurisprudencia, N°. 46,
2018, pégs. 59-66.
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de entender el virus y todas sus implicaciones y buscar solu-
ciones para mitigarlas. Como sefiala Bruyninckx! estos pue-
den agruparse en:

a) los efectos sobre la salud son diferentes, variando en
funcion de las personas. Los grupos mas vulnerables, como
personas de edad y pacientes con patologias previas parecen
ser los mas afectados. Son los mismos grupos que suelen
verse afectados por la degradacion ambiental, especialmente
por la contaminacion del aire. La exposicion a los contami-
nantes permanentes provoca graves efectos sobre la salud y
enfermedades cronicas que nos fragilizan frente a nuevas en-
fermedades como la Covid-19.

b) la preservacion de espacios naturales se revela como
una labor capital, pues la intrusion en los ecosistemas natu-
rales y la interaccion con animales salvajes o el consumo de
su carne se encuentran en el origen de numerosas enferme-
dades. La diversidad biologica se apaga a pasos agigantados
y es necesario adoptar medidas contundentes a escala mun-
dial. La misma tendencia se observa a escala europea, afec-
tando a la productividad, resiliencia y capacidad de proteger-
nos que nos brinda la naturaleza. Como sefala el Informe
Soer (2020), Europa no alcanzara sus objetivos para 2030 si no
toma medidas urgentes durante los proximos diez anos para
actuar ante la alarmante tasa de pérdida de biodiversidad, las

1 BRUYNINCKYX, H., Juntos podemos avanzar: la construccion de un
mundo sostenible tras la conmocion por el coronavirus, en Boletin de la
AEMA 02/2020. Recuperado el 6 de noviembre de 2020 en
https://www.eea.europa.eu/es/articles/juntos-podemos-avanzar-la-cons-
truccion
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repercusiones -en aumento- del cambio climatico y la sobre-
explotacion de los recursos naturales. Aunque las politicas
medioambientales y climaticas de la UE han generado bene-
ficios sustanciales en las tiltimas décadas, Europa se enfrenta
a problemas persistentes en dreas como la pérdida de biodi-
versidad, el uso de recursos, los impactos del cambio clima-
tico y los riesgos medioambientales para la salud y el bienes-
tar. Las megatendencias globales, como el cambio demogra-
fico, estan intensificando muchos desafios ambientales, mien-
tras que el rapido cambio tecnoldgico trae nuevos riesgos e
incertidumbres.

La proteccion, conservacion y restauracion de los ecosis-
temas naturales y la consecucion de un sistema alimentario
sostenible garantizard nuestro bienestar futuro.

c) debemos prestar atencion a la incertidumbre climatica,
ya que las consecuencias estan siendo dramaticas. Como no
logremos detener las emisiones de gases de efecto inverna-
dero y adaptarnos a un escenario climatico en constante evo-
lucion deberemos hacer frente a grandes calamidades futu-
ras.

d) hay que construir una sociedad mas justa y resiliente
y una economia verde. La pandemia ha revelado como los
Estados que optaron por medidas rdpidas y contundentes su-
frieron menores tasas de infecciéon y mortalidad. No obstante,
los datos de la “segunda ola” constatan que no debimos hacer
muy bien las cosas, pues Europa camina casi a un confina-
miento total de nuevo, con un fortisimo impacto econdmico
y social, y la vuelta de unos niveles de mortalidad y contagios
equiparables a los de marzo.
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Tal vez lo que verdaderamente inicie la senda de la recu-
peracion sea la transformacion de nuestro modelo produc-
tivo y de consumo que nos lleva a la catastrofe.

Las sociedades solo podran ser resilientes y sanas si ofre-
cen a la naturaleza el espacio que necesita. La reciente pande-
mia de COVID-19 hace que la necesidad de proteger y recu-
perar la naturaleza sea aiin mas urgente. La pandemia esta
haciendo que aumente la concienciacion acerca de los vincu-
los que existen entre nuestra propia salud y la salud de los
ecosistemas. Estd poniendo de manifiesto la necesidad de
unas cadenas de suministro y unos habitos de consumo sos-
tenibles dentro de los limites del planeta. Esto refleja el hecho
de que el riesgo de aparicion y propagacion de enfermedades
infecciosas aumenta a medida que destruimos la naturaleza.
Por consiguiente, proteger y recuperar la biodiversidad y el
buen funcionamiento de los ecosistemas son fundamentales
para reforzar nuestra resiliencia y prevenir la aparicion y pro-
pagacion de enfermedades en el futuro.

Invertir en la proteccion y recuperacion de la naturaleza
sera también fundamental para la recuperacién econémica de
Europa tras la crisis de la COVID-19. Cuando la economia
vuelva a ponerse en marcha, es fundamental no retroceder y
evitar quedar atrapados en viejos habitos perjudiciales®.

2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:52020DC0380&from=EN. Recuperado el 3 de noviembre de 2020.
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3. PROTECCION BIODIVERSIDAD EN
EUROPA. ESTADO Y TENDENCIAS
AMBIENTALES.

Como indicamos anteriormente, la preocupacion am-
biental de la Union Europea (UE) se remonta, en materia de
proteccion de la biodiversidad, a 1979, y las primeras Estra-
tegias en esta materia a 1998.

Asi, la Union europea, sin base directa para la regulacion
de cuestiones ambientales en los Tratados de las Comunida-
des Europeas de entonces, inicia su politica de proteccion de
espacios y de especies naturales al regular las aves silvestres?!

Anos después, el interés de la Comunidad Econdmica
Europea por el medio ambiente y los espacios naturales se
reconocera al maximo nivel juridico en el Acta Unica Euro-
pea?, al introducir un nuevo Titulo VII, sobre “Medio Am-
biente”, en el Tratado de la Comunidad Econémica Europea,
e incluir, entre los objetivos de esta nueva Politica Ambiental
Comunitaria, el relativo a “garantizar una utilizaciéon pru-
dente y racional de los recursos naturales”.

Posteriormente, los Tratados europeos se modificaran
varias veces, pero este objetivo permanecera hasta el vigente

21 Directiva 79/409/CEE del Consejo, de 2 de abril de 1979, relativa a la
conservacion de las aves silvestres. DO L 103. 25.04.1979. Directiva
2009/147 / CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de noviembre
de 2009, sobre la conservacion de las aves silvestres. DO L 20. 26.01.2010.
2 DOCE L 169. 29.06.1987.
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Tratado de la Union Europea® y el Tratado de Funciona-
miento de la Union Europea de 2007 (DOUE C 202,
7.6.2016), que lo reafirman.

No obstante, puede considerarse la coloquialmente lla-
mada Directiva Hébitats® la norma mas importante de la
Union Europea en esta materia sin duda es la Directiva
92/43/CEE, del Consejo, de 21 de Mayo de 1992, relativa a la
Conservacion de los Habitats Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, modificada posteriormente (DOCE L 206, 1992),
dado que constituye un paso cualitativo muy importante en
la politica de conservacion de la naturaleza al nivel comuni-
tario.

La Directiva tiene por objeto contribuir a garantizar la
biodiversidad mediante la conservacidn de los habitats natu-
rales y de la flora y fauna silvestres, siendo su finalidad man-
tener y restablecer, en un estado de conservacion favorable,
dichos hdbitats naturales y las especies de fauna y flora sil-
vestres de interés comunitario; si bien, las medidas que se
adopten conforme a la misma tendran en cuenta las exigen-
cias econdmicas, sociales y culturales, asi como las particula-
ridades regionales y locales (art.2).

2 VERSION CONSOLIDADA DEL TRATADO DE LA UNION EURO-
PEA. DOUE C 326. 26.10.2012.

24 VERSION CONSOLIDADA DEL TRATADO DE FUNCIONAMIENTO
DE LA UNION EUROPEA. DOUE C 326. 26.10.2012.

% Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la
conservacion de los habitats naturales y de la fauna y flora silvestres.
DOCE 206. 22.07.1992.
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En materia de conservacion de los habitats naturales y de
especies, el eje central de la Directiva (y, sin duda, de la poli-
tica sobre la naturaleza de la Unién Europea) lo constituye la
Red “Natura 2000”, que se define como la red ecoldgica eu-
ropea coherente de zonas especiales de conservacion (art. 3-
1), y que se integra por lugares con tipos de habitats natura-
les y habitats de especies y ZEPA, los cuales se determinan,
basandose en los criterios fijados en la propia Directiva, en
una relacion entre los Estados Miembros (teniendo en cuenta,
éstos, sus entidades infraestatales) y la Comision, que
aprueba la lista de tales espacios (arts. 4, 5 y Anexos). Ade-
mas, en las zonas especiales de conservacion, los Estados
Miembros fijaran las medidas de conservacion necesarias que
implicaran adecuados planes de gestion (especificos para es-
tos lugares o integrados en otros) y las apropiadas medidas
reglamentarias, administrativas o contractuales, que respon-
dan a las exigencias ecoldgicas de los hébitats naturales y de
las especies sefialadas en los Anexos?.

En el afio 2006 se aprobd un Plan de Accién? (PAB),
donde se recalca la importancia de la biodiversidad y la pro-
teccion de los ecosistemas como requisito imprescindible
para lograr un desarrollo sostenible. El Plan identifica cuatro

% Valladares, F., Gil, P. y Forner, A. (coord.). 2017. Bases cientifico-técni-
cas para la Estrategia estatal de infraestructura verde y de la conectividad
y restauracién ecoldgicas. Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimenta-
cion y Medio Ambiente. Madrid, pp. 95-96.

27 Comunicacién de la Comision, de 22 de mayo de 2006, Detener la pér-
dida de biodiversidad para 2010, y mas adelante - Respaldar los servicios
de los ecosistemas para el bienestar humano, COM (2006) 216. Bruselas.
22.05.2006.
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ambitos principales de actividad, estableciendo diez objeti-
vos claves y cuatro medidas de apoyo para lograr sus objeti-
vos de biodiversidad para 2010 y la puesta en marcha de la
recuperacion de los ecosistemas. Asimismo, incluia el com-
promiso de la Comisién de informar periddicamente al Con-
sejo y al Parlamento sobre los progresos realizados en su apli-
cacion.

Para dar cumplimiento a lo establecido en el PAB, se ela-
boré la Evaluacion de 20102, donde se constatd un fracaso
evidente en las medidas de conservacién del medio natural,
debido a la continua y creciente presion sobre la biodiversi-
dad europea, ha llevado a la Comisidn ha elaborar iniciativa,
para invertir la pérdida de biodiversidad en Europa y acele-
rar nuestra transicion hacia una economia ecoldgica capaz de
utilizar eficazmente nuestros recursos.

La Hoja de ruta hacia una Europa eficiente en el uso de
los recursos?, sefiala como la falta de proteccion de nuestro
capital natural y una valoracién adecuada de los servicios
ecosistémicos debe abordarse en el marco de los esfuerzos
por un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, que es

28 INFORME DE LA COMISION AL CONSEJO Y AL PARLAMENTO
EUROPEO. EVALUACION DE 2010 DE LA APLICACION DEL PLAN
DE ACCION DE LA UE PARA LA BIODIVERSIDAD. COM (2010) 548.
Bruselas 08.10.2010. Comisién Europea, Plan de Accién de la UE sobre
biodiversidad: Evaluacion de 2010, Oficina de Publicaciones de la Unién
Europea, Luxemburgo, 2010.

29 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEQ,
AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL
COMITE DE LAS REGIONES. Hoja de ruta hacia una Europa eficiente en
el uso de los recursos. COM (2011) 571. Bruselas 20.09.2011
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la prioridad de la Unién Europea en el marco de la Europa
2020%

La Estrategia Biodiversidad 2020 parte de la considera-
cion de que, aparte de su valor intrinseco, la biodiversidad y
los servicios que proporciona poseen un relevante valor eco-
ndémico no detectado por los mercados, no tomado en cuenta
en la toma de decisiones.

Esta valorizacion permitira a la UE el cumplimiento de
determinados objetivos estratégicos:

Economia mas eficiente en el uso de los recursos natura-
les. La conservacién y mejora de nuestros recursos naturales,
puede hacer aumentar la eficiencia econémica de nuestros re-
cursos y reducir la dependencia exterior.

Economia hipocarboénica y mas adaptable a los impactos
climaticos. La mitigacion y adaptacion al cambio climatico
tienen en la conservacion de los recursos su principal
apuesta, por encima de eventuales soluciones tecnoldgicas.

Liderazgo en la investigacion y la innovacion. Los avan-
ces en numerosos sectores dependen de la conservacion de

30 COMUNICACION DE LA COMISION. EUROPA 2020. Una estrategia
para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador. COM (2010) 2020.
Bruselas 03.03.2010

31 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO,
AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL
COMITE DE LAS REGIONES. Estrategia de la UE sobre la biodiversidad
hasta 2020: nuestro seguro de vida y capital natural. COM (2011) 244. Bru-
selas. 03.05.2011.
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ecosistemas, donde se encuentran las bases para el desarrollo
sanitario, farmacéutico, etc.

Nuevas competencias, empleos y oportunidades empre-
sariales. Las oportunidades de negocio derivadas de la inver-
sion en biodiversidad podrian alcanzar en 2050 entre dos y
seis billones de ddlares en todo el mundo.

La Estrategia Biodiversidad 2020 contiene seis objetivos
independientes, pero reforzados reciprocamente, con el obje-
tivo de proteger las especies y sus habitats, ayudarnos a lu-
char contra el cambio climatico y a adaptarnos a sus efectos y
contribuir a alcanzar los objetivos de un uso eficiente de los
recursos.

A diferencia de la iniciativa anterior, demasiado amplia
y que ha resultado ineficaz en muchos aspectos, esta nueva
Estrategia se centra mas especificamente en seis objetivos
prioritarios (acompanados de sus correspondientes medidas)
con el fin de:

Intensificar los esfuerzos para proteger las especies y los
habitats.

Mantenimiento y mejora de ecosistemas y servicios eco-
sistémicos no mas tarde de 2020 mediante la creacion de in-
fraestructuras verde y la restauracion de al menos el 15 de los
ecosistemas degradados.

Vincular los objetivos de biodiversidad a los &mbitos po-

liticos de la UE mas pertinentes: agricultura, silvicultura y
pesca.
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Luchas contra las especies invasoras exoticas.

Intensificar la contribucion de la UE para evitar la pér-
dida de biodiversidad en todo el mundo®.

No obstante, este marco regulatorio, la situaciéon de la
biodiversidad en Europa presenta datos ciertamente alar-
mantes.

Segun el reciente informe de la AEMA, State of nature en
la UE - Resultados de la presentacion de informes de conformidad
con las directivas de naturaleza 2013-2018%, que describe el es-
tado de la naturaleza en la UE basadndose en informes de los
Estados miembros de conformidad con las directivas Aves
(2009/147 / EC) y Habitats (92/43 / EEC) y en evaluaciones
posteriores a nivel biogeografico de la UE o de la UE, muestra
avances positivos en los esfuerzos de conservacion. Tanto el
numero como la superficie de los lugares protegidos por la
red Natura 2000 han aumentado en los altimos 6 afios y la UE
cumplié los objetivos globales con alrededor del 18% de su
superficie terrestre y casi el 10% de la superficie marina pro-
tegida.

Sin embargo, el progreso general no es suficiente para lo-
grar los objetivos de la Estrategia de Biodiversidad de la UE

32 http://ec.europa.eu/environment/nature/biodiver-
sity/comm?2006/pdf/2020/Citizensummary/WEB-2011-00293-01-00-ES-
TRA-00.pdf

3 EEA, Oficina de Publicaciones de la Union Europea, Luxemburgo 2020.
https://www .eea.europa.eu/publications/state-of-nature-in-the-eu-2020.
Recuperado el 7 de noviembre de 2020.
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hasta 2020. La mayoria de los habitats y especies protegidos
tienen un estado de conservacion deficiente o malo y muchos
de ellos contintian disminuyendo, segtin la evaluacion de la
AEMA. De los tres grupos principales estudiados, los hébi-
tats y las aves se quedan muy atrds, mientras que el grupo de
especies que no son aves casi alcanzé su objetivo.

La agricultura intensiva, la expansion urbana y las acti-
vidades forestales insostenibles son las principales presiones
sobre los habitats y las especies, segiin el informe de la
AEMA. La contaminacion del aire, el agua y el suelo también
afecta los habitats, al igual que la sobreexplotacion continua
de animales a través de la recoleccion ilegal y la caza y pesca
insostenibles.

Estas amenazas se ven agravadas por alteraciones en rios
y lagos, como presas y extraccion de agua, especies exoticas
invasoras y cambio climatico. El abandono de tierras agrico-
las contribuye al continuo declive de los habitats seminatura-
les, como los pastizales, y sus especies, como las mariposas y
las aves de las tierras de cultivo.

Se necesitan esfuerzos adicionales para mejorar las capa-
cidades de seguimiento en los Estados miembros para apoyar
los objetivos. Actualmente, persisten muchas lagunas de da-
tos, especialmente para las especies y hdbitats marinos. Tam-
bién se necesitan mas datos para evaluar plenamente el papel
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de la red Natura 2000. Finalmente, la implementacion de la
legislacion de la UE debe mejorarse significativamente.>

3 https://www.eea.europa.eu/highlights/latest-evaluation-shows-europes-
nature. Recuperado el 7 de noviembre de 2020.

Aproximadamente la mitad (47%) de las 463 especies de aves de la UE tie-
nen un buen estado, un 5% menos que durante el tltimo periodo de noti-
ficacion 2008-2012. La proporcion de aves con mal o mal estado ha au-
mentado un 7% en los tltimos seis afios hasta llegar a un 39%.

A nivel nacional, alrededor del 50% de las tendencias de mejora de la po-
blacién involucran principalmente aves marinas y de humedales para las
que se han designado lugares Natura 2000. Las aves reproductoras, como
la grulla y el milano real, tienen la mayor proporcién de informes que
muestran una mejora en las tendencias de la poblacién. Esto se debe a la
implementacion de la proteccion o restauracion del habitat, y mejoras en
el conocimiento, mejor monitoreo y conciencia.

Solo el 15% de las evaluaciones de habitats tienen un buen estado de con-
servacion, y el 81% tiene un estado de conservacion deficiente o malo a
nivel de la UE. Los pastizales, las dunas y los habitats de pantanos, fangos
y pantanos muestran fuertes tendencias de deterioro, mientras que los
bosques tienen las tendencias mas favorables. En comparacion con el pe-
riodo del informe anterior, la proporcién de habitats con mal estado de
conservacion ha aumentado en un 6%.

Las regiones marinas tienen muchas evaluaciones con un estado de con-
servacion desconocido, lo que refleja la falta general de datos sobre espe-
cies.

Aproximadamente una cuarta parte de las especies tienen un buen estado
de conservacion a nivel de la UE, lo que representa un aumento del 4% en
comparacion con el periodo de informe anterior. Los reptiles y las plantas
vasculares, como el lagarto de pared italiano, la serpiente latigo de herra-
dura, la agrimonia peluda o la gran genciana amarilla, tienen la mayor
proporcion de buen estado de conservacion (35%).
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Por su parte el Informe SOER 2020% sefiala que aunque
las politicas medioambientales y climaticas de la UE han ge-
nerado beneficios sustanciales en las tltimas décadas, Europa
se enfrenta a problemas persistentes en dreas como la pérdida
de biodiversidad, el uso de recursos, los impactos del cambio
climatico y los riesgos medioambientales para la salud y el
bienestar. Las megatendencias globales, como el cambio de-
mografico, estan intensificando muchos desafios ambienta-
les, mientras que el rapido cambio tecnoldgico trae nuevos
riesgos e incertidumbres.

La UE se ha comprometido con una serie de objetivos de
sostenibilidad a largo plazo con el objetivo general de "vivir
bien, dentro de los limites de nuestro planeta". No serd posi-
ble alcanzar estos objetivos sin un cambio rapido y funda-
mental en el cardcter y la ambicion de las respuestas de Eu-
ropa.

La conclusion es clara: las politicas han sido mas efecti-
vas para reducir las presiones ambientales que para proteger
la biodiversidad y los ecosistemas, y la salud y el bienestar
humanos. Europa necesita, por tanto, encontrar formas de
transformar los sistemas sociales clave que impulsan las pre-
siones ambientales y climadticas y los impactos en la salud, re-
pensando no solo las tecnologias y los procesos de produc-
cion, sino también los patrones de consumo y las formas de
vida.

% EEA, The European environment — state and outlook 2020. Knowledge
for transition to a sustainable Europe, Oficina de Publicaciones de la
Unién Europea, Luxemburgo 2019.
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A este respecto el propio SOER 2020 senala como “a pe-
sar de los éxitos de la gobernanza medioambiental europea,
persisten problemas y las perspectivas para el medio am-
biente europeo en las proximas décadas son desalentado-
ras’”.

Para evitar estas previsiones nada halagiiefias, se reque-
rird fortalecer las herramientas politicas establecidas y refor-
zar nuevos enfoques de gobernanza, que deberan concretarse
en los siguientes ambitos:

1. Reforzar la implementacion, la integracion y la cohe-
rencia de las politicas: la implementacion total de las politicas
existentes llevaria a Europa un largo camino hacia la conse-
cucion de sus objetivos ambientales hasta 2030.

2. Desarrollar marcos de politicas a largo plazo y objeti-
vos vinculantes mas sistémicos: la cobertura de los marcos de
politicas a largo plazo debe extenderse a otros sistemas y pro-
blemas importantes, comenzando por el sistema alimentario,
los productos quimicos y el uso de la tierra.

3. Liderar la accion internacional hacia la sostenibilidad:
Europa no puede alcanzar sus objetivos de sostenibilidad de
forma aislada. La UE tiene una influencia diplomatica y eco-
nomica significativa, que puede utilizar para promover la
adopcion de acuerdos ambiciosos en areas como la biodiver-
sidad y el uso de recursos.

% https://www.eea.europa.eu/soer/2020/at-a-glance. Recuperado el 7 de
noviembre de 2020.
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4. Fomento de la innovacion en toda la sociedad: El cam-
bio de trayectoria dependera fundamentalmente del surgi-
miento y la difusion de diversas formas de innovacion que
puedan desencadenar nuevas formas de pensar y vivir.

5. Ampliacion de las inversiones y reorientacion de las
finanzas: aunque lograr las transiciones de sostenibilidad re-
querira importantes inversiones, los europeos se beneficiaran
enormemente, tanto por los dafios que se evitan a la natura-
leza y la sociedad como por las oportunidades econdmicas y
sociales que crean.

6. Gestion de riesgos y garantia de una transicion social-
mente justa: la gobernanza exitosa de las transiciones de sos-
tenibilidad requerira que las sociedades reconozcan los ries-
gos, las oportunidades y las compensaciones potenciales, y
disefien formas de afrontarlos. Las politicas tienen un papel
fundamental para lograr "transiciones justas".

7. Vincular el conocimiento con la acciéon: Lograr transi-
ciones de sostenibilidad requerird nuevos conocimientos di-
versos, que se basen en multiples disciplinas y tipos de pro-
duccién de conocimiento. Esto incluye evidencia sobre los
sistemas que impulsan las presiones ambientales, los caminos
hacia la sostenibilidad, las iniciativas prometedoras y las ba-
rreras al cambio.

193



Los proximos 10 afios seran cruciales para el cumpli-
mento de la Agenda Europea 2030%, contribuyendo asi-
mismo a liderar la respuesta global a los desafios de la biodi-
versidad.

4. PACTO VERDE Y ESTRATEGIA
BIODIVERSIDAD 2030.

La Unidén europea ha establecido sus prioridades a largo
plazo en el Pacto Verde Europeo (2019)%, asi como en sus Es-
trategias y Planes de Accion. Europa necesita una nueva es-
trategia de crecimiento que transforme la Unién en una eco-
nomia moderna, eficiente en el uso de los recursos y compe-
titiva, donde no haya emisiones netas de gases de efecto in-
vernadero para 2050, el crecimiento econdmico esté desvin-
culado del uso de recursos, y ninguna persona ni lugar quede
atras.

El Pacto Verde Europeo es el Plan para hacer sostenible
la economia de la UE. Podemos hacer esto convirtiendo los
desafios climaticos y ambientales en oportunidades y ha-
ciendo que la transicidn sea justa e inclusiva para todos.

%7 https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/reflection_pa-
per_sustainable_annexi_es.pdf

38 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEOQ,
AL CONSEJO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y
SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES. El Pacto Verde
Europeo. COM (2019) 640. Bruselas. 11.12.2019.

194



Se establece un Plan de Accién (2019)¥, que tiene como
objetivo fundamental impulsar el uso eficiente de los recur-
sos naturales pasando a una economia circular limpia, y res-
taurar la biodiversidad y reducir la contaminacion. Al res-
pecto, se prevén ayudas financieras y asistencia técnica para
las empresas, personas y Estados que puedan verse afectados
por transicion hacia una economia verde. Es lo denominando
Mecanismo de Transicion Justa. Proporciona, como sefiala la
Comision Europea (2020), apoyo especifico para ayudar a
movilizar al menos 100.000 millones de euros durante el pe-
riodo 2021-2027 en las regiones mas afectadas, a fin de miti-
gar el impacto socioecondmico de la transicion, a través de
tres pilares: un nuevo Fondo de Transicion Justa de 40,000
millones €; un régimen de transicion justa de InvesEu que
movilizara 45.000 millones € en inversiones; y el instrumento
de préstamo al sector publico del BEI de 10.000 millones € en
préstamos.

Por otro lado, la UE aspira a la neutralidad climatica en
2050. Y para ello se pretende convertir el compromiso politico
en obligacion legal. Para ello, la “Ley del Clima Europea”
(2020), propone un objetivo juridicamente vinculante de cero
emisiones netas de gases de efecto invernadero para 2050. Las
instituciones de la UE y los Estados miembros estan obliga-
dos a tomar las medidas necesarias a nivel nacional y de la

39 ANEXO a la COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLA-
MENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO, AL CONSEJO, AL CO-
MITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE LAS RE-
GIONES. El Pacto Verde Europeo. COM (2019) 640. Bruselas. 11.12.2019.
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UE para alcanzar el objetivo, teniendo en cuenta la importan-
cia de promover la equidad y la solidaridad entre los Estados
miembros.

La Ley del Clima incluye medidas para realizar un segui-
miento del progreso y ajustar nuestras acciones en conse-
cuencia, sobre la base de los sistemas existentes, como el pro-
ceso de gobernanza de los planes nacionales de energia y
clima de los Estados miembros, informes periddicos de la
Agencia Europea de Medio Ambiente y la tltima evidencia
cientifica sobre el clima y sus impactos.

El progreso se revisara cada cinco afios, en consonancia
con el ejercicio de balance global en virtud del Acuerdo de
Paris®.

% La Ley del Clima también aborda los pasos necesarios para lle-
gar a la meta 2050:

Basandose en una evaluaciéon de impacto global, la Comision ha
propuesto un nuevo objetivo de la UE para 2030 de reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero en al menos un 55% en
comparacion con los niveles de 1990. La Comision ha propuesto
incluir el nuevo objetivo de la UE para 2030 en la ley.

Para junio de 2021, la Comision revisara, y cuando sea necesario,
propondra revisar, todos los instrumentos politicos relevantes
para lograr reducciones de emisiones adicionales para 2030.

La Comisién propone la adopcién de una trayectoria a nivel de
la UE 2030-2050 para la reduccion de las emisiones de gases de
efecto invernadero, para medir el progreso y dar previsibilidad a
las autoridades publicas, las empresas y los ciudadanos.
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Para la consecucion de estos objetivos, es necesario que
tomemos en cuenta todas las actividades y ambitos econémi-
cos, para establecer unas medidas de conjunto y claramente
comprometidas con el medio ambiente: invertir en tecnolo-
glas respetuosas con el medio ambiente: apoyar a la industria
para que innove; desplegar sistemas de transporte publico y
privado mas limpios, mds baratos y mds sanos; descarbonizar
el sector de la energia; garantizar que los edificios sean mas
eficientes desde el punto de vista energético; y colaborar con
socios internacionales para mejorar las normas medioam-
bientales mundiales.

Como ha senalado la propia Comisién Europea, la pro-
teccion de la biodiversidad constituye un eje capital en las po-
liticas a desarrollar. Las sociedades solo podran ser resilientes
y sanas si ofrecen a la naturaleza el espacio que necesita. La
reciente pandemia de COVID-19 hace que la necesidad de
proteger y recuperar la naturaleza sea aiin mas urgente. La
pandemia estd haciendo que aumente la concienciacién

Para septiembre de 2023, y posteriormente cada cinco afios, la
Comision evaluara la coherencia de las medidas nacionales y de
la UE con el objetivo de neutralidad climatica y la trayectoria
2030-2050.

La Comision estara facultada para emitir Recomendaciones a los
Estados miembros cuyas acciones sean incompatibles con el obje-
tivo de neutralidad climatica, y los Estados miembros estaran
obligados a tener debidamente en cuenta estas Recomendaciones
o explicar su razonamiento si no lo hacen.

Los Estados miembros también deberan desarrollar e implemen-
tar estrategias de adaptacion para fortalecer la resiliencia y redu-
cir la vulnerabilidad a los efectos del cambio climatico. Recupe-
rado el 11 de noviembre de 2020 de https://ec.eu-
ropa.eu/clima/policies/eu-climate-action/law_en
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acerca de los vinculos que existen entre nuestra propia salud
y la salud de los ecosistemas. Esta poniendo de manifiesto la
necesidad de unas cadenas de suministro y unos habitos de
consumo sostenibles dentro de los limites del planeta. Esto
refleja el hecho de que el riesgo de aparicion y propagacion
de enfermedades infecciosas aumenta a medida que destrui-
mos la naturaleza. Por consiguiente, proteger y recuperar la
biodiversidad y el buen funcionamiento de los ecosistemas
son fundamentales para reforzar nuestra resiliencia y preve-
nir la aparicion y propagacion de enfermedades en el futuro.

Ademas, la conservacion de la biodiversidad puede ge-
nerar beneficios economicos directos para muchos sectores
de la economia, para salvaguardar la seguridad alimentaria,
y estd estrechamente imbricada en la lucha contra el cambio
climatico. El cambio climatico acelera la destruccion del
mundo natural a través de sequias, inundaciones e incendios
forestales, y la pérdida de reservas naturales y su explotacion
insostenible, por su parte, son factores clave del cambio cli-
matico*. Pero, al igual que existe un vinculo entre ambas cri-
sis, también lo hay entre sus soluciones. La naturaleza es un
aliado crucial en la lucha contra el cambio climatico. La natu-
raleza regula el clima, y las soluciones basadas en la natura-
leza, como la proteccion y recuperacion de humedales, turbe-
ras y ecosistemas costeros, o la gestion sostenible de zonas
marinas, pastizales y suelos agrarios y forestales, seran esen-
ciales para la reduccion de emisiones y la adaptacion al cam-
bio climatico. La plantacion de arboles y el despliegue de la

4 ONU, El cambio climatico avanza implacablemente a pesar de la pande-
mia COVID-19, advierten los cientificos. Recuperado el 12 de octubre de
https://news.un.org/es/story/2020/09/1480142
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infraestructura verde nos ayudaran a enfriar las zonas urba-
nas y a mitigar el impacto de las catastrofes naturales*.

La Comision Europea presentd su Estrategia sobre Bio-
diversidad para 20304 (EB2030), como parte de los compro-
misos del Pacto Verde Europeo, con la idea de que fuese de
la mano con la Estrategia conocida como “de la granja a la
mesa”4,

#2 Preguntas y respuestas: Estrategia de la UE sobre Biodiversidad para
2030: Traer la naturaleza de vuelta a nuestras vidas. https://ec.eu-
ropa.eu/commission/presscorner/detail/es/QANDA_20_886. Recuperado
el 8 de noviembre de 2020.

4 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEQ,
AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL
COMITE DE LAS REGIONES Estrategia de la UE en materia de biodiver-
sidad para 2030 Devolver la naturaleza a nuestras vidas. COM (2020) 380.
Bruselas 20.05.2020.

4 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEQ,
AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO Y AL
COMITE DE LAS REGIONES Estrategia «de la granja a la mesa» para un
sistema alimentario justo, saludable y respetuoso con el medio ambiente.
COM (2020) 381. Bruselas 20.05.2020.

Debemos considerar los desafios de un sistema alimentario sostenible y
reconocer los vinculos entre sociedades, personas y planeta sano. Esta Es-
trategia es un nuevo enfoque amplio de la manera en que los europeos
valoran la sostenibilidad de los alimentos. Es una oportunidad para mejo-
rar los modos de vida, la salud y el medio ambiente. La creacion de un
entorno alimentario favorable que facilite la eleccion de dietas saludables
y sostenibles beneficiara la salud y la calidad de vida de los consumido-
res, ademas de reducir los costes relacionados con la salud para la socie-
dad. Las personas prestan cada vez mas atenciéon a cuestiones medioam-
bientales, sanitarias, sociales y éticas.
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La EB2030 establece el modo en que Europa puede con-
tribuir a conseguir un triple objetivo: invertir la pérdida de
biodiversidad, asumir el liderazgo mundial predicando con
el ejemplo y la accion, y es su propdsito contribuir a acordar
y adoptar un marco mundial transformador para después de
2020 en la decimoquinta Conferencia de las Partes en el Con-
venio sobre la Diversidad Biologica.

Encara los cinco factores principales de la merma de bio-
diversidad, establece un marco de gobernanza reforzada
para colmar las lagunas existentes, garantiza la plena aplica-
cion de la legislacion de la UE y atina todos los esfuerzos en
curso. Refleja el hecho de que para proteger y recuperar la
naturaleza va a ser necesario algo mas que legislacion. Exi-
gira la adopcion de medidas por parte de los ciudadanos, las
empresas, los interlocutores sociales y la comunidad investi-
gadora y de conocimiento, asi como asociaciones solidas en-
tre los niveles local, regional, nacional y europeo.

Adoptada en plena pandemia de COVID-19, sera tam-
bién un elemento central del plan de recuperacion de la UE,

A este respecto, para lograr la transicién con mayor eficacia y mas infor-
macion se creara un entorno alimentario saludable para que la eleccion
por alimentos sostenibles y saludables sea mas accesible. Para ello se pro-
pondra un etiquetado nutricional obligatorio en la parte frontal de los en-
vases y se desarrollard un sistema de etiquetado de alimentos sostenibles
que incluira los aspectos nutricionales, climaticos, medioambientales y so-
ciales de los productos alimenticios. Otros aspectos relevantes son la lu-
cha contra los desperdicios de alimentos y la promocion de la transicion a
nivel mundial, lo que permitira a los productos europeos posicionarse en
los mercados mundiales y generar nuevas oportunidades de negocio para
nuestros agricultores.
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y fundamental para prevenir futuros brotes de zoonosis y re-
forzar la resiliencia frente a ellas, asi como ofrecer oportuni-
dades empresariales y de inversion inmediatas para que la
economia de la UE pueda recobrarse.

A fin de que la biodiversidad de Europa se vaya recupe-
rando de aqui a 2030, la Estrategia establece nuevos modos
de aplicar la legislacién de forma mas eficaz, y fija nuevos
compromisos, medidas, objetivos y mecanismos de gober-
nanza. Entre ellos, figuran:

a) Recuperar los ecosistemas degradados de toda la UE
que se encuentren en mal estado, y reducir la presion ejercida
sobre la biodiversidad. Convertir al menos el 30 % de la su-
perficie terrestre y el 30 % de la superficie marina de Europa
en zonas protegidas gestionadas de manera eficaz. Partiendo
de las zonas Natura 2000 existentes, el objetivo es completar-
las con zonas protegidas nacionales, garantizando, al mismo
tiempo, una proteccion estricta de las zonas con un alto valor
en materia de biodiversidad y clima.

La Estrategia propone un Plan de Recuperacion de la Na-
turaleza de la UE de gran alcance, en el que se prevé: previa
evaluacion de impacto, elaborar una propuesta de un nuevo
marco juridico para la recuperacion de la naturaleza, provista
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de objetivos vinculantes con la finalidad de recuperar los eco-
sistemas degradados, especialmente los mas ricos en car-
bono®. (Art. 2)

b) Propiciar un cambio transformador. La Estrategia
pone en marcha un nuevo proceso para mejorar la gober-
nanza de la biodiversidad y velar por que los Estados miem-
bros traduzcan los compromisos adquiridos en virtud de la
misma en politicas nacionales. Un Centro de Conocimiento
sobre Biodiversidad y una Asociacion sobre Biodiversidad
serviran de respaldo para una mejor aplicacion de la investi-
gacion e innovacion sobre biodiversidad en Europa. La Estra-
tegia pretende promover sistemas impositivos y de fijacién
de precios que reflejen mejor los costes ambientales, incluido
el coste de la pérdida de biodiversidad, e incentivar que las

% Mejorar el estado o las tendencias de conservacion de al menos un 30 %
de los habitats y especies protegidos de la UE que en la actualidad no pre-
sentan un estado favorable; recuperar al menos 25 000 km de rios para
que pasen a ser de caudal libre; frenar y revertir la disminucién de las
aves e insectos de habitats agricolas, en particular los polinizadores; redu-
cir en un 50 % el uso global de plaguicidas quimicos y el riesgo que plan-
tean, asi como reducir el empleo de los mas nocivos o peligrosos; gestio-
nar al menos el 25 % de las tierras agrarias en régimen de agricultura eco-
logica, y extender las practicas agroecoldgicas en una medida significa-
tiva; reducir en al menos un 50 % las pérdidas de nutrientes procedentes
de fertilizantes y disminuir el uso de estos altimos en al menos un 20 %;
plantar al menos 3 000 millones de arboles, respetando plenamente los
principios ecoldgicos y protegiendo los boques primarios y maduros que
aun se conservan; eliminar las capturas incidentales de especies protegi-
das o reducirlas a un nivel que permita una recuperacion total y no su-
ponga una amenaza para su estado de conservacion.
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consideraciones relativas a la biodiversidad se integren debi-
damente en la toma de decisiones publicas y empresariales.
(Art.3)

c) Liderar todos los esfuerzos para propiciar un Acuerdo
Mundial de proteccion de la biodiversidad. La EB2030 hace
hincapié en los compromisos que podria asumir la UE en la
Conferencia de las Partes en el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica que tendra lugar en 2021. Mediante esta Estrategia,
la Comision propone al Consejo que la UE inste a que se in-
cluyan los elementos siguientes: unos objetivos generales a
largo plazo sobre biodiversidad en consonancia con la vision
de las Naciones Unidas de «vivir en armonia con la natura-
leza» que deberan haberse alcanzado en 2050. Debe aspirarse
a que, en 2050, todos los ecosistemas del mundo se hayan re-
cuperado, sean resilientes y estén adecuadamente protegi-
dos. El mundo debe comprometerse con el principio de ga-
nancia neta para devolver a la naturaleza mas de lo que le
quita. El mundo debe comprometerse a que no se produzca
ninguna extincion de especies por culpa de la accion humana,
al menos cuando pueda evitarse; unos objetivos mundiales
ambiciosos para 2030 acordes con los compromisos de la UE
propuestos en la nueva Estrategia sobre Biodiversidad; unos
mecanismos de ejecucion mejorados en ambitos como la fi-
nanciacion, la capacidad, la investigacidn, los conocimientos
técnicos y la tecnologia; un proceso de aplicacidn, segui-
miento y revision considerablemente reforzado; y una parti-
cipacion justa y equitativa en los beneficios derivados de la
utilizacion de recursos genéticos vinculados a la biodiversi-
dad. (Art.4).
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El establecimiento de un marco mundial ambicioso para
después de 2020 en materia de biodiversidad exigird una ma-
yor cooperacion con los socios, un mayor apoyo y financia-
cion y una supresion gradual de las subvenciones perjudicia-
les para la biodiversidad.

La UE reforzara su ayuda a los paises socios en todo el
mundo para alcanzar los nuevos objetivos mundiales, com-
batir los delitos contra el medio ambiente y hacer frente a los
factores causantes de la pérdida de biodiversidad.

Con esta perspectiva, la UE reforzara los vinculos entre
la proteccion de la biodiversidad y los derechos humanos, las
cuestiones de género, salud y educacion y la sensibilidad ante
los conflictos, el enfoque basado en los derechos, la tenencia
de la tierra y el papel de los pueblos indigenas y las comuni-
dades locales.

5. CONCLUSIONES.

La situacion del medio ambiente en Europa, y de la bio-
diversidad a nivel mundial, muestran bien a las claras la si-
tuacion de riesgo extremo en la que nos encontramos. Y todo
ello agudizado por una pandemia de proporciones biblicas,
que amenaza nuestra existencia como especie. Surgen asi
constantes apelos a tomar conciencia sobre la necesidad de
una nueva consideracion de la naturaleza.

Las iniciativas legislativas expuestas, y las inversiones

que las acompafar son necesarias para esta titdnica tarea,
pero merecen ser honestas. No podemos seguir haciendo po-
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liticas cosméticas de preservacion ambiental, mientras las de-
sigualdades se amplian, la injusticia cabalga arrasando cada
vez a mas seres humanos, y colocando en jaque al planeta.
Ahora la batalla estd en que las vacunas lleguen a todos los
rincones del planeta y para todos los seres humanos, sin dis-
tincién, una vez mas, de desarrollos o subdesarrollos.

La tltima iniciativa de la Union Europea asume el propio
fracaso del sistema que establece objetivos ambiciosos en el
papel, pero que fueron irrealizados en lo material. Esperemos
que esta iniciativa si culmine con éxito. Porque no sera el
éxito de la UE, sino el de todos. Un éxito que mas bien es una
necesidad. La de garantizar que la vida en el planeta se man-
tenga, y, por ende, se mantenga la raza humana, que de ma-
nera absurda e insensible camina hacia su propia destruccion.

Por otra parte, 1 a globalizacion de los mercados, que no
de los derechos, hace que consumamos productos de cual-
quier parte del planeta sin ni siquiera saber donde ubicarlo
geograficamente. Peor son productos baratos, cuando no
simplemente, exdticos.

Y en nombre, tinica y exclusivamente del precio, deter-
minamos nuestros habitos de consumo, y contribuimos a des-
forestaciones, violaciones de derechos humanos, manteni-
miento de regimenes totalitarios.

Habra que seguir insistiendo, una y otra vez, aunque pa-
rece obvio, que somos una especie mas de ese maravilloso
milagro que es la vida en la Tierra, ser conscientes de nuestra
imprescindible interaccion con otros seres vivos. Tal vez asi,
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puede conseguirse esa nueva conciencia civica, hacernos ba-
jar del pedestal y asumir nuestro verdadero papel en la bio-
diversidad y en los procesos biologicos. Si no respetamos
nuestro futuro, el de los que nos seguirdn, estaremos también
negando nuestro pasado y tantos siglos de historia no habran
valido la pena. No podemos acaparar nada, pues nada podre-
mos llevarnos a ninguna parte, cuando lleguemos al final de
nuestra, esasi cierta, existencia biologica,

Como senal¢ el Papa Francisco: “el analisis de los proble-
mas ambientales es inseparable del analisis de los contextos
humanos, familiares, laborales, urbanos, y de la relacién de
cada persona consigo misma”, porque “no hay dos crisis se-
paradas, una ambiental y la otra social, sino una tinica y com-
pleja crisis socio-ambiental. Las lineas para la solucién re-
quieren una aproximacion integral para combatir la pobreza,
para devolver la dignidad a los excluidos y simultdneamente
para cuidar la naturaleza” #.

4 CARTA ENCICLICA LAUDATIO SI DEL SANTO PADRE FRAN-
CISCO SOBRE EL CUIDADO DE LA CASA COMUN. San Pedro de
Roma, Vaticano, 24 de mayo de 2015 (CELS) 139- 141, pp. 108 - 110.
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A PROTECAO DA DIVERSIDADE
BIOLOGICA E A NECESSIDADE
DE UM ORGAO PROPRIO DE
GESTAO

Paulo de Bessa Antunes?

1 INTRODUCAO

Os 6rgaos do Sistema Nacional do Meio Ambiente [SIS-
NAMA], estdo passando por um importante processo de re-
dugao de sua capacidade operacional no Brasil, dado que
seus orcamentos sio decrescentes® desde, pelo menos, 2013.
Tal situagao se reflete em todo os sistema, inclusive nas Uni-
dades de Conservacgao federais e no 6rgao responsavel pelas
suas gestoes: o Instituto Chico Mendes de Biodiversidade —
Instituto Chico Mendes [ICMbio]. Este movimento foi apro-
fundado em 2019 com a posse da nova administragao federal,
inclusive com a possibilidade de alteragdes profundas nas
Unidades de Conservacao existentes. Ja em 2019 foi anun-

! Doutor em Direito pela UER] e mestre em Direito pela PUC/R]. Advo-
gado, Procurador Regional da Republica (aposentado) e professor da
UNIRIO. Visiting Scholar de Lewis and Clark College, Portland, Oregon.
Autor de varios livros na area de Direito Ambiental.

2 DISPONIVEL EM < https://g1.globo.com/natureza/noticia/em-cinco-
anos-orcamento-do-ministerio-do-meio-ambiente-cai-r-13-bilhao-diz-
estudo.ghtml > ACESSO EM 09/10/2020. EM CINCO ANOS,
ORCAMENTO DO MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE CAI R$ 1,3
BILHAO, DIZ ESTUDO. MATERIA PUBLICADA AOS 06/03/2018.
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ciada uma “revisao geral” de todas as Unidades de Conser-
vagao federais’, certamente, ndo com o objetivo de ampliar o
seu carater protetor.

Em 2020 houve a edigcao do Decreto n® 10.234, de 11 de
fevereiro cujo objetivo € a reestruturagao do ICMbio. Poste-
riormente, o Ministério do Meio Ambiente [MMA ]Jemitiu a
Portaria n® 524, de 1° de outubro de 2020 “para analise de si-
nergias e ganhos de eficiéncia em caso de fusao entre o Insti-
tuto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — Ibama e o Instituto Chico Mendes de Conser-
vacao da Biodiversidade”. Este artigo pretende demonstrar
que a medida, se adotada, representara profundo retrocesso
administrativo e, sobretudo, ambiental.

A Protecao da natureza e do meio ambiente, no Brasil,
tém status constitucional desde a Constitui¢ao de 1934, que,
em seu artigo 10, Il estabelecia a competéncia concorrente da
Uniao e dos Estado para “proteger as belezas naturais e os
monumentos de valor historico ou artistico, podendo impe-
dir a evasao de obras de arte”. Logo, desde 1934 ha uma obri-
gacao constitucional de protecao das belezas naturais, pro-
tecdo esta que, em nivel federal, esta basicamente a cargo do
ICMbio. Ainda na vigéncia do breve regime da Carta de 1934,
foi criado o Parque Nacional de Itatiaia em 1937, instituido
pelo Decreto n®1.713, de 14 de junho. Posteriormente, a Cons-
tituicao de 1937, em seu artigo 134 estabeleceu que “[o]s mo-
numentos historicos, artisticos e naturais, assim como as paisagens

3 Disponivel em: < https://www.oeco.org.br/noticias/ricardo-salles-quer-
p

rever-todas-as-unidades-de-conservacao-federais-do-pais-e-mudar-snuc/
> acesso em 07/10/2020
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ou os locais particularmente dotados pela natureza, gozam da pro-
tecdo e dos cuidados especiais da Nagdo, dos Estados e dos Munici-
pios. Os atentados contra eles cometidos serdo equiparados aos co-
metidos contra o patrimonio nacional.”

As Constitui¢oes Federais subsequentes mantiveram o es-
pirito protecionista das Cartas Politicas da década de 30 do século
XX. No regime liberal democratico de 1946, o Decreto Legis-
lativo n® 3, de 1948 aprovou a Convengao para a protegao da
Flora, da Fauna e das Belezas Cénicas Naturais dos Paises da
América assinada pelo Brasil a 27 de dezembro de 1940. Tal
Convencao estabeleceu, dentre outros, os conceitos de Par-
que Nacional, Reserva Nacional e Monumento Natural que
possuem importancia fundamental para a protecao da diver-
sidade biolégica". E, entretanto, com a Constituicao de 1988,
que a protecao ambiental atinge o seu patamar mais elevado.

4 Artigo I. Definicdo dos termos e das expressdes empregados nesta Con-
vengao: 1. Entender-se-a por Parques Nacionais: As regides estabelecidas
para a protecao e conservagao das belezas cénicas naturais e da flora e
fauna de importancia nacional das quais o publico pode aproveitar-se
melhor ao serem postas sob a superintendéncia oficial. 2. Entender-se-a
por Reservas Nacionais: As regides estabelecidas para a conservacgao e uti-
lizagao, sob a vigilancia oficial, das riquezas naturais, nas quais se prote-
gera a flora e a fauna tanto quanto compativel com os fins para os quais
estas reservas sao criadas. 3. Entender-se-a por Monumentos Naturais: As
regides, os objetos, ou as espécies vivas de animais ou plantas, de in-
teresse estético ou valor historico ou cientifico, aos quais é dada protegao
absoluta, como fim de conservar um objeto especifico ou uma espécie de-
terminada de flora ou fauna, declarando uma regiao, um objeto, ou uma
espécie isolada, monumento natural inviolavel, exceto para a realizagao
de investigagOes cientificas devidamente autorizadas, ou inspegdes ofi-
ciais.
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De fato, o artigo 225 da Constituigao Cidada, assim como di-
versos outros loci da Lei Fundamental, estabelecem uma am-
pla protegao ao meio ambiente. Conforme o caput do artigo
225, o meio ambiente ecologicamente equilibrado é um di-
reito de todos, “impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futu-
ras geragoes.” A partir do § 1° do artigo 225 estao estabeleci-
das as obrigagdes gerais do Poder Publico em matéria de pro-
tecdo ambiental, com destaque para III, IV e VII°.

2 MODELOS INSTITUCIONAIS DE
PROTECAO DA DIVERSIDADE BIOLOGICA

A questao que se discute neste artigo é, evidentemente,
muito mais ampla do que uma mera reestruturacao do
ICMbio, a questao de fundo, evidentemente, diz respeito ao
modelo institucional adotado pelo Brasil para a protecao da

5 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. § 12 Para assegurar a efe-
tividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: I - preservar e restaurar
0s processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecologico das espé-
cies e ecossistemas....III - definir, em todas as unidades da Federagao, es-
pagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos,
sendo a alteragdo e a supressao permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizagao que comprometa a integridade dos atributos que jus-
tifiquem sua protegao; ..... IV - exigir, na forma da lei, para instala¢do de
obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagao
do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara pu-
blicidade; .....VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua fungao ecoldgica, provoquem a ex-
tingao de espécies ou submetam os animais a crueldade.
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diversidade bioldgica e, no caso particular, a conservagao in
situ que € a conservagao dos ecossistemas e dos habitats na-
turais e a manutencao e a reconstituigao de populagodes via-
veis de espécies nos seus ambientes naturais e, no caso de es-
pécies domesticadas e cultivadas, nos ambientes onde desen-
volveram seus caracteres distintos. ¢

No contexto da protecado in situ, o ICMbio desempenha
um papel central, dado ao elevado nimero de Unidades de
Conservagao que estao sob a sua gestao administrativa. Em
principio, o retorno a administracdo do IBAMA é um passo
atras, pois ha pontos de contradigao muito clara entre algu-
mas atividades exercidas pelo IBAMA e os objetivos conser-
vacionistas das Unidades de Conservacao. A referéncia é, evi-
dentemente, vinculada sobretudo ao licenciamento ambien-
tal. Em seguida, serd examinada a questao dos modelos ins-
titucionais de gestao da diversidade bioldgica.

2.1 AS ORIGENS DO MODELO BRASILEIRO

A transferéncia da familia real portuguesa para o Brasil
em 1808, dentre outras coisas, implicou na criagao da 12 insti-
tuicdo nacional dedicada ao que, atualmente, é conhecido
como protegao da diversidade bioldgica’: o Real Horto (1808)
que perdura até os nossos dias com o nome de Instituto de

¢ Disponivel em < https://www.mma.gov.br/biodiversidade/conservacao-

e-promocao-do-uso-da-diversidade-genetica/agrobiodiversidade/con-
serva%C3%A7%C3%A30-in-situ,-ex-situ-e-on-farm > acesso em
09/10/2020

7 Disponivel em < http://www.dichistoriasaude.coc.fiocruz.br/iah/pt/ver-

betes/jbotrj.htm > cesso em: 07/10/2020
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Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro®. A preocupacao
com a protecao das florestas é, todavia, antecedente. Com
efeito, o Regimento’ do Pau Brasil (1605) ja determinava que:

Primeiramente Hei por bem, e Mando, que nenhuma
pessoa possa cortar, nem mandar cortar o dito pau brasil, por
si, ou seus escravos ou Feitores seus, sem expressa licenga, ou
escrito do Provedor mor de Minha Fazenda, de cada uma das
Capitanias, em cujo distrito estiver a mata, em que se houver
de cortar; e o que o contrario fizer incorrerd em pena de morte
e confiscacao de toda sua fazenda....

A norma, no entanto, restou letra morta, vez que o Pau
Brasil se encontra catalogado entre as espécies ameacadas de
extingdo'’. Nao se esquega, de acordo com a observagao de

8 Disponivel em < http://www jbrj.gov.br/ > acesso em 07/10/2020

% As cartas ou alvaras em que se estabeleciam as obrigacdes de algum tri-
bunal, magistrado ou oficial chamavam-se REGIMENTOS, in, COTTA
Francis Albert. SUBSIDIOS PARA O ENTENDIMENTO DO ARCA-
BOUCO FORMAL DA LEGISLACAO PORTUGUESA NO SECULO
XVIII, disponivel em< http://www.fafich.ufmg.br/pae/apoio/subsidiospa-
raoentendimentodoarcaboucoformaldalegislacaoportuguesa.pdf > acesso
em 07/10/2020

10O extrativismo e exportagao do "pau-brasil” ocorre ha cinco séculos e re-
sultou na perda de grandes areas de floresta e pela escravizagao do povo
local. O corte seletivo foi inicialmente motivado pelo corante vermelho
extraido de sua madeira e teve queda com o desenvolvimento de corantes
sintéticos para substitui-lo que se tornou disponivel em 1875, mas o decli-
nio dramatico da populagao na arvore ja tinha acontecido, e esses decli-
nios continuaram até a década de 1920. Povoamentos naturais foram
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Warren DEAN!! que, pelo menos, desde o século XVII havia
tentativas de aclimatagao de plantas exoticas (especiarias) ao
Brasil. Apds a independéncia, houve o importante movi-
mento de reflorestamento da Tijuca (Municipio Neutro da
Corte: Rio de janeiro), em 1861, que:

[e]sta inscrito no conjunto de praticas e representagdes
que cercaram a ideia de natureza no século XIX no Brasil, pro-
jetando uma visdo de nagao que se construia no movimento
de centralizagdo e consolida¢do do poder e da formagao da
classe senhorial, onde uma outra ideia lhe correspondia com
igual forga: a de civilizagao. '?

quase completamente destruidos, mas algumas subpopulagdes persisti-
ram em algumas dreas da planicie costeira, onde desde entdo tém sofrido
pelo desmatamento. Mesmo apds o corante ter sido substituido por alter-
nativas sintéticas, a exploracao da madeira continuou. A madeira é muito
procurada por fabricantes de arcos de violino, devido a caracteristicas
Unicas e ainda insubstituiveis. Nao ha nimeros confiaveis sobre a quanti-
dade de madeira exportada atualmente, mas a demanda mundial anual é
superior a 200 m3. O problema é exacerbado pelo nivel elevado de ma-
deira desperdicada durante o processamento; entre 70-80 por cento é per-
dido na fabricagao de arcos de violino (Global Trees Campaign, 2008).
Disponivel em < http://cncflora.jbrj.gov.br/portal/pt-br/profile/Caesalpi-
nia%20echinata > acesso em 09/10/2020

" DEAN, Warren. A botanica e a politica imperial: a introdugao e a do-
mestica¢do de plantas no Brasil. Revista Estudos Historicos, Rio de Ja-
neiro, v. 4, n. 8, p. 216-228, dez. 1991. ISSN 2178-1494. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/reh/article/view/2318/1457>.
Acesso em: 07 Out. 2020.

12HEYNEMANN, Claudia. Floresta da Tijuca: natureza e civilizagao. Rio
de Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de janeiro. 1995, p. 23
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Assim, desde o século XIX, protegao da natureza esta as-
sociada ao conceito de civilizacdo, conforme HEYNEMANN,

[d]ezembro de 1861 inaugura a Floresta da Tijuca, com
as caracteristicas de um servigo florestal. Mais do que alca-
ncar legitimidade burocratica ela ocupard materialmente
aquele espaco dignificador da relagao sociedade escravista-
natureza, que tem nesse momento, como Contrapartida da ri-
queza, a destruigao, a imprevidéncia, o atraso, representado
na figura recorrente do golpe do machado e do ti¢do do
fogo."

A Floresta da Tijuca pode ser considerada a primeira
“unidade de conservagao brasileira”, sendo certo que foi
transformada em Parque Nacional, na segunda metade do
Século XX'. O papel “ecoldgico” da Floresta da Tijuca, desde
longa data, é amplamente reconhecido como um

belo exemplo que deveria ser seguido e aplicado em di-
versos outros pontos de montanha que cercam a nossa capi-
tal, e que vao se escalavando com a derrubada do arvoredo
para fabricar carvao: das montanhas deveria descer o plantio
das arvores para as pragas, para as rus mais largas, e princi-
palmente as que se seguem ao largo do litoral.®s

13 HEYNEMANN, Claudia. Floresta da Tijuca: natureza e civilizagao. Rio
de Janeiro: Prefeitura da Cidade do Rio de janeiro. 1995, p. 65

4 DECRETO N¢50.923, DE 6 DE JULHO DE 1961.

15 Revista Agricola do Imperial Instituto Fluminense de Agricultura
(RJ)Ano 1870\ Edicao 00005 disponivel em< http://memo-
ria.bn.br/DocReader/DocReader.aspx?bib=188409&Pesq=0%20be-
l10%20exemplo&pagfis=17> acesso em 07/10/2020
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A Floresta da Tijuca, administrativamente, estava vincu-
lada ao Ministério da Agricultura, assim como as “reservas
florestais” estaduais estavam vinculadas as secretarias de
agricultura. O Decreto n° 4.421, de 28 de dezembro de 1921,
em seu artigo 31 determinou que “[a]s reservas florestais ja
existentes e as que forem sendo constituidas ficardao sob a di-
recgao e guarda do Servigo Florestal.” O artigo 37 determinou
que “oportunamente serao criados parques nacionais em lo-
cais caracterizados por acidentes topograficos notaveis, gran-
diosos e belos e encerrando florestas virgens tipicas, que
serdo perpetuamente conservadas.” O Servigo Florestal Bra-
sileiro foi extinto em 1962, com as suas func¢des absorvidas
pelo Departamento de Recursos Naturais Renovaveis
[DRNR], do Ministério da Agricultura.

O Codigo Florestal de 1934, instituiu o Conselho Flores-
tal composto por representantes do Museu Nacional, do Jar-
dim Botanico, da Universidade do Rio de Janeiro, do Servico
do Fomento Agricola, do Touring Club do Brasil, do Depar-
tamento Nacional de Estradas, do Servigo de Florestas, ou de
Matas, da Municipalidade do Distrito Federal, e por outras
pessoas até cinco, de notoria competéncia especializada, no-
meadas pelo presidente da republica.

O Decreto-Lei n® 289, de 28 de fevereiro de 1967 criou o
Instituto Brasileiro do Desenvolvimento Florestal, entidade
autdrquica, integrante da administracao descentralizada do

16 Art. 12 Fica criada no Ministério da Agricultura, Industria e Commercio,
uma secgao especial, sob a denominagao de «Servigo Florestal do Brasil»,
tendo por objetivo a conservagao beneficiando, reconstituicao, formagao e
aproveitamento das florestas.
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Ministério da Agricultura, destinada a “formular a politica
florestal bem como a orientar, coordenar e executar ou fazer
executar as medidas necessdrias a utilizagao racional, a4 pro-
tegdo e a conservagdo dos recursos naturais renovdveis e ao desen-
volvimento florestal do Pais, de conformidade com a legis-
lagao em vigor.” Nas atribui¢des do IBDF estava a de “admi-
nistrar o Jardim Botanico do Rio de Janeiro, os Parques Na-
cionais, as Florestas Nacionais, as Reservas Biologicas e os Par-
ques de Caga Federais. “

Uma importante alteracao no modelo de gestao ambien-
tal federal foi a criagao da Secretaria Especial do Meio Am-
biente [SEMA] pelo Decreto n® 73.030, de 30 de outubro de
1973. A SEMA foi uma transformacgao radical na gestdao am-
biental brasileira, pois competia-lhe (1) acompanhar as trans-
formagoes do ambiente através de técnicas de aferi¢ao direta
e sensoreamento remoto, identificando as ocorréncias adver-
sas, e atuando no sentido de sua correcao; (2) assessorar
orgao e entidades incumbidas da conserva¢ao do meio am-
biente, tendo em vista o uso racional dos recursos naturais;
(3) promover a elaboragao e o estabelecimento de normas e
padrdes relativos a preservagao do meio-ambiente, em espe-
cial dos recursos hidricos, que assegurem o bem-estar das po-
pulagdes e o seu desenvolvimento econdmico e social; (4) rea-
lizar diretamente ou colaborar com os 6rgaos especializados
no controle e fiscalizagdo das normas e padrdes estabelecidos;
(5) promover, em todos os niveis, a formagao e treinamento
de técnicos e especialistas em assuntos relativos a preser-
vagao do meio ambiente, (6) atuar junto aos agentes financei-
ros para a concessao de financiamentos a entidades publicas
e privadas com vista a recuperagao de recursos naturais afe-
tados por processos predatorios ou poluidores, (7) cooperar
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com os Orgaos especializados na preservagao de espécies ani-
mais e vegetais ameagadas de extingao, e na manutengao de
estoques de material genético, (8) manter atualizada a Re-
lagao de Agentes Poluidores e Substancias Nocivas, no que se
refere aos interesses do Pais e (9) promover, intensamente,
através de programas em escala nacional, o esclarecimento e
a educagao do povo brasileiro para o uso adequado dos re-
cursos naturais, tendo em vista a conservagao do meio am-
biente. O 6rgao foi resultado de pressdes internacionais sobre
o Pais em fungdo do alto nivel de degradagao ambiental que
o Brasil enfrentava.

A Lei n® 6.902, de 27 de abril de 1981que dispds sobre a
criacdo das Estagoes Ecoldgicas, Areas de Protecio de Am-
biental e deu outra providencias, em seu artigo 6° [redagao
original], cabia ao “[m]inistério do Interior, através da Secretaria
Especial do Meio Ambiente (SEMA), zelar pelo cumprimento da
destinagdo das Estacoes Ecoldgicas, manter organizado o cadastro
das que forem criadas e promover a realizagdo de reunides cientifi-
cas, visando a elaboragdo de planos e trabalhos a serem nelas desen-
volvidos.” Assim, a partir da Lei n® 6.902/1981, o sistema se
tornou hibrido, parte gerido pelo IBDF e parte pela SEMA.

A criagao do IBAMA pela Lei n°® 7.735/1989 acarretou a
extingdo da SEMA e do IBDF, tendo como consequéncia a
unificacdo do modelo de gestao Unidades de Conservagao
sob um mesmo 6rgao, ainda que nao voltado especificamente
para tal atribuicao.

O ICMbio foi criado pela Lei n® 11.516, de 28 de agosto
de 2007, resultante da conversao da Medida Provisoria n®
366/2007, com as finalidades de (1) executar agdes da politica
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nacional de unidades de conservacao da natureza, referentes
as atribuicoes federais relativas a proposicao, implantacao,
gestao, protecao, fiscalizagao e monitoramento das unidades
de conservacao instituidas pela Unido, (2) executar as politi-
cas relativas ao uso sustentdvel dos recursos naturais renova-
veis e ao apoio ao extrativismo e as populagdes tradicionais
nas unidades de conservacao de uso sustentavel instituidas
pela Uniao, (3) fomentar e executar programas de pesquisa,
protecao, preservagao e conservagao da biodiversidade e de
educacao ambiental, (4) exercer o poder de policia ambiental
para a protecao das unidades de conservagao instituidas pela
Uniao; e (5) promover e executar, em articulagdo com os de-
mais orgdos e entidades envolvidos, programas recreacio-
nais, de uso publico e de ecoturismo nas unidades de conser-
vagao, onde estas atividades sejam permitidas.

O ICMbio é resultante do desmembramento do IBAMA
que subtrai do ¢6rgao base “o patrimonio, os recursos
orcamentdrios, extraor¢camentarios e financeiros, o pessoal,
os cargos e fung¢des vinculados ao Ibama”, relativos as finali-
dades da nova autarquia. O ICMbio é um dos érgaos execu-
tores do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao,
sendo responsavel pela gestao das Unidades de Conservagao
Federais. Atualmente, conforme informacao constante do si-
tio internet do ICMbio existem 334 Unidades Federais de
Conservacao, espalhadas por todos os biomas nacionais'’.

17 Disponivel em: < https://www.icmbio.gov.br/portal/unidadesdeconser-
vacao/biomas-brasileiros > Acesso em: 16/05/2020
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E importante registrar que, apesar da reducio or¢amen-
taria da area ambiental, o nimero de Unidades de Conser-
vagao no Brasil, desde a edi¢ao da Lei do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacao, cresceu de forma notavel. Em
2018 o Brasil tinha 2.201 unidades federais, estaduais ou mu-
nicipais, das quais 698 de protegao integral, como esta¢des
ecoldgicas, monumentos naturais, parques nacionais, esta-
duais ou municipais, refugios de vida silvestre e reserva bio-
logica, segundo o Cadastro Nacional de Unidades de Conser-
vacgao. Existiam, ainda, 1.503 unidades sao de uso sustentavel
(florestas, reservas extrativistas, de desenvolvimento susten-
tavel, de fauna, 4reas de protecdo ambiente e relevante in-
teresse ecoldgico).'® Nao ha duvida que se cuida de um sis-
tema complexo e que serd relegado a segundo plano se ge-
renciado por instituigdo com atribuig¢des tao distintas quanto
o licenciamento ambiental, por exemplo.

Alids, desde a edigao da Lei n® 9. 985, de 18 de julho de
2000, deveria ter havido a separacao da gestao de Unidades
de Conservagao d orgao responsavel pelo licenciamento am-
biental, ante o claro conflito de interesses criado pelo § 3° do
artigo 36 da Lei n® 9.985/2000

Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendi-
mentos de significativo impacto ambiental, assim considerado
pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de
impacto ambiental e respectivo relatorio - EIA/RIMA, o empreen-
dedor ¢ obrigado a apoiar a implantagdo e manutencao de unidade

18 Disponivel em < https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2018-
07/em-18-anos-sistema-de-unidades-de-conservacao-tem-avanco-e-desa-
fios> acesso em 09/10/2020
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de conservacdo do Grupo de Protegdo Integral, de acordo com o
disposto neste artigo e no regulamento desta Lei.

§ 3° Quando o empreendimento afetar unidade de conser-
vagdo especifica ou sua zona de amortecimento, o licenciamento a
que se refere o caput deste artigo so podera ser concedido me-
diante autorizagdo do orgdo responsavel por sua administragdo, €
a unidade afetada, mesmo que néo pertencente ao Grupo de Pro-
tecdo Integral, devera ser uma das beneficiarias da compensacao
definida neste artigo.

Parece claro que, dificilmente, o drgao encarregado de li-
cenciar um empreendimento deixard de conceder autori-
zagao para o licenciamento de atividades que envolvam uni-
dades de conservacgao sob a sua prépria gestao. Ha uma clara
incompatibilidade entre licenciar e requerer autorizagao para
licenciar a si proprio.

O ICMbio, conforme o disposto na Lei do Sistema Nacio-
nal de Unidades de Conservagao € érgao executor do SNUC
(artigo 62 III), competindo-lhe “implementar o SNUC, subsi-
diar as propostas de criagao e administrar as unidades de
conservagao federais, estaduais e municipais, nas respectivas
esferas de atuacao”.

2.2 MODELO INTERNACIONAL DE
PROTECAO DA DIVERSIDADE BIOLOGICA

A existéncia de um o6rgao proprio para gestao das Uni-
dades de Conservagao € padrao consagrado mundialmente e
somente foi adotado no Brasil tardiamente. O modelo mais
conhecido é o dos Estados Unidos, cujo 6rgao responsavel
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pela gestao dos Parques Nacionais é o US Park Service', fun-
dado em 25 de agosto de 1916. Todavia, na nossa regiao po-
demos encontrar o modelo adotado pela Argentina, pais no
qual os parques nacionais sao administrados pela Adminis-
tracdo de Parques Nacionais, autarquia criada pela Lei n®
22.351, de 5 de dezembro de 1980*; No Chile os Parques na-
cionais estao sob a administragdo da Comissao Nacional Flo-
restal®'.

Em Portugal, o Decreto 4/78%estabeleceu as primeiras
disposigOes sobre areas protegidas e o DL 19/ 93 estabeleceu
a Rede Nacional de Areas Protegidas®™ cuja administragdo
compete ao Servigo Nacional de Parques, Reserva e Conser-
vacao da Natureza.

Em Espanha, os parques nacionais e outras areas prote-
gidas®, sdo administrados pelas regides autonomas. Neste
aspecto, a Espanha merece mencao especial pois ja em 1916,
8 de dezembro, foi editada a sua primeira lei de Parques Na-
cionais e, ja em 1918 foram declarados os seus dois primeiros

19 Disponivel em: < https://www.nps.gov/index.htm > Acesso em:
16/05/2020

2 Disponivel em: < https://www.argentina.gob.ar/parquesnacionales/nor-
mativas/ley22351 > Acesso em: 16/05/2020

2 Disponivel em: < https://www.conaf.cl/ > Acesso em: 16/05/2020

22 Disponivel em: < https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/468837/de-
tails/maximized?filterEnd=1978-12-31&filterStart=1978-01-
01&q=1978&perPage=100&fqs=1978 > Acesso em: 16/05/2020

2 Disponivel em: < https://dre.pt/home/-/dre/584781/details/maximized >
Acesso em: 16/05/2020

2t Disponivel em: < https://www.miteco.gob.es/es/red-parques-naciona-
les/la-red/legislacion/legislacion-basica/default.aspx > Acesso em:
16/05/2020
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parques nacionais (1) Montafna de Cavadonga e (2) Ordesa. A
lei espanhola que atualmente rege a matéria € de 1957.

Em Franca, os parques nacionais sao geridos pelo Minis-
tério do Meio Ambiente, do Desenvolvimento Sustentavel e
da Energia®, a cada parque corresponde um estabelecimento
publico de carater administrativo, havendo, portanto, uma
ampla descentralizacao.

Como se viu, existe um padrao de gestao internacional
para as Unidades de Conservagao que € a sua separagao das
demais areas relacionadas ao que se convencionou denomi-
nar como agendas ambientais. A agenda da diversidade bio-
logica tem administragao propria que nao se confunde com a
gestao de residuos, combate a poluicdo quimica, licencia-
mento ambiental e tantas outras. A auséncia de uma agéncia
propria para a gestdo das unidades de conservagao, como era
a situagao brasileira anterior a criagao do ICMbio, na pratica,
implica a prevaléncia dos interesses do licenciamento am-
biental de atividades poluidoras sobre os da tutela da diver-
sidade biologica. A existéncia de um o6rgao de controle am-
biental e de um voltado especificamente para a conservagao
e preservacgao da biodiversidade significa um maior equili-
brio entre os dois interesses que, nem sempre, sao coinciden-
tes.

% Disponivel em: < http://www.parcsnationaux.fr/fr/des-decouvertes/les-
parcs-nationaux-de-france/lorganisation-administrative-dun-parc-natio-
nal > Acesso em: 16/05/2020
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3 - A GRAVIDADE DO MOMENTO E A
NECESSIDADE DE FORTALECIMENTO DOS
ORGAOS AMBIENTAIS

O desmatamento irregular e as queimadas avangam em
todo o Pais. No més de abril de 2020 foram constatados 529
quilometros quadrados de desmatamento na Amazonia Le-
gal, um aumento de 171% em relacao a abril de 2019, quando
o desmatamento somou 195 quilometros quadrados. O des-
matamento detectado em abril de 2020 ocorreu no Para
(32%), Mato Grosso (26%), Rondonia (19%), Amazonas
(18%), Roraima (4%) e Acre (1%). Considerando o periodo de
janeiro a abril de 2020 o desmatamento acumulado é de 1.073
quilometros quadrados, o que representa um aumento de
133% em relacao ao mesmo periodo de 2019, quando o des-
matamento totalizou 460 quilémetros quadrados. As flores-
tas degradadas na Amazonia Legal somaram 62 quilometros
quadrados em abril de 2020, o que representa uma redugao
de 39% em relagao a abril de 2019, quando a degradacgao de-
tectada foi de 102 quilometros quadrados. Em abril de 2020 a
degradacao foi detectada no Mato Grosso (77%), Para (16%)
e Rondonia (7%).

Ha que se acrescentar que em abril de 2020, a maioria

(60%) do desmatamento ocorreu em areas privadas ou sob
diversos estagios de posse. O restante do desmatamento
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foi registrado em Unidades de Conservagao (22%), Assenta-
mentos (15%) e Terras Indigenas (3%).*

A Amazodnia e o cerrado representam “96,7% das areas
desmatadas em todo o territério nacional em 2019”?’. O Ce-
rrado perdeu, entre janeiro e dezembro de 2019, 408.646 hec-
tares de vegetacao nativa no mesmo periodo, ou 33,5% do
total.

No bioma Mata Atlantica a situagao de aumento do des-
matamento nao € diferente. Apds dois periodos consecutivos
de queda, aumentou o desmatamento na Mata Atlantica. Fo-
ram desflorestados entre 2018-2019 um total de 14.502 hecta-
res —um crescimento de 27,2% comparado com o periodo an-
terior (2017-2018), que foi de 11.399 hectares. As informagoes
sao do Atlas da Mata Atlantica, iniciativa da Fundagao SOS
Mata Atlantica e do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE) realizada desde 1989 Mais uma vez o estado campeao
de desmatamento foi Minas Gerais, que teve uma perda de
quase 5.000 hectares de floresta nativa. A Bahia ficou em se-
gundo lugar, com 3.532 hectares, seguido pelo Parand, com
2.767 hectares. Os trés lideres do ranking tiveram aumento de
desflorestamento de 47%, 78% e 35% respectivamente, ao
comparar com o periodo anterior. Ja o quarto e quinto lugares
da lista, Piaui e Santa Catarina, tiveram reducdo do desflores-
tamento em relagao ao periodo 2017-1018 de 26% e 22%. Piaui

% Disponivel em: < https://imazon.org.br/publicacoes/boletim-do-desma-
tamento-da-amazonia-legal-abril-2020-sad/ > Acesso em: 29/05/2020

27 Disponivel em: < https://www.wwf.org.br/?76383/Amazonia-e-Cerrado-
somam-967-do-desmatamento-no-pais > Acesso em: 29/05/2020
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somou 1.558 hectares desmatados e Santa Catarina 710 hecta-

res.28

3.1 FRAGILIZACAO DA CAPACIDADE
INSTITUCIONAL DOS ORGAOS
AMBIENTAIS

O desmatamento no interior de Unidades de Conser-
vagao federais vem aumentando desde que a atual adminis-
tracao federal assumiu o poder. De fato, entre agosto de 2018
e julho de 2019, o desmatamento passou de 767 km? para
1.035 km?, ou seja cerca de 35% de crescimento. E curioso que
o desmatamento nas UCs foi maior do que a taxa média da
Amazonia que foi de 29,5%.%. Segundo dados do PRODES
do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), a perda
total de florestas dentro de Unidades de Conservacao repre-
senta 10% do total desmatado em toda Amazonia Legal. No
caso das UCs federais, nas quais a fiscaliza¢ao ¢ de responsa-
bilidade do ICMBio, a derrubada da floresta cresceu 84% no
mesmo periodo, quando comparada com o volume dos 12
meses anteriores. O que demonstra, claramente, o esvazia-
mento do drgao e os seus reflexos negativos sobre a diversi-
dade biologica brasileira.

E verdade que a pasta do meio ambiente, desde longa
data, possui orgamentos diminutos e incapazes de atender as

28 Disponivel em: < https://www.sosma.org.br/noticias/desmatamento-na-
mata-atlantica-cresce-quase-30/ > Acesso em: 20/05/2020

» Disponivel em: < http://amazonia.org.br/2019/11/desmatamento-em-
unidades-de-conservacao-atinge-maior-indice-dos-ultimos-10-anos/ >
Acesso em: 16/05/2020
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reais necessidades da protecdo ambiental no Brasil. “Um
novo relatéorio do WWF e da Contas Abertas mostra que o
or¢camento do Ministério do Meio Ambiente caiu, entre 2013
e 2018, de R$ 5 bilhdes para R$ 3,7 bilhdes. Embora redugdes
no or¢amento nao sejam exclusividade do MMA, este recebe
um montante muito inferior ao de outras pastas; seu
orcamento € pouco mais de 20% do autorizado ao Ministério
da Agricultura e apenas 10% do total repassado ao Ministério

de Minas e Energia.” *°

A tendéncia acentuou-se sob a nova administracao fede-
ral, conforme o seguinte: *'

MMA

Iniciativas para Implementacao da Politica Nacional so-
bre Mudanga do Clima com corte de R$ 11.274.719 — Reducgao
de 95% do orcamento do programa.

Apoio a Implementagao de Instrumentos Estruturantes
da Politica Nacional de Residuos Sélidos R$ 6.434.926 — Re-
ducao de 83% do orgamento do programa.

IBAMA

% Disponivel em: < https://ecoa.org.br/orcamento-do-mma-cai-mais-de-
25-nos-ultimos-5-anos/ > Acesso em: 16/05/2020

31 Dados para 2019. Disponivel em: < https://www.oeco.org.br/noticias/go-
verno-corta-r-187-milhoes-do-mma-saiba-como-o-corte-foi-dividido/ >
Acesso em: 16/05/2020.
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Gestao do Uso Sustentavel da Biodiversidade com corte
de R$ 18.747.992 — Redugdo de 69% do or¢amento do pro-
grama.

Avaliacao de Periculosidade e Controle de Produtos,
Substancias Quimicas e Residuos Perigosos com corte de R$
1.500.000 — Redugao de 60% do orcamento do programa.

Construcgao da Sede do Centro Nacional de Prevengao e
Combate aos Incéndios Florestais — Prevfogo com corte de R$
1.085.000 — Redugao de 50% do or¢amento do programa.

Monitoramento Ambiental e Gestao da Informacao sobre
0 Meio Ambiente e Educacdo Ambiental com corte de R$
4.517.295 — Reducao de 50% do or¢amento do programa.

Licenciamento Ambiental Federal com corte de R$
3.328.117 — Reducao de 43% do or¢amento do programa.

Prevencio e Controle de Incéndios Florestais nas Areas
Federais Prioritarias com corte de R$ 17.500.000 — Reducao de
38% do or¢amento do programa.

Controle e Fiscalizagdgo Ambiental com corte de R$
24.880.106 — Redugao de 24% do or¢camento do programa.

Administracao da Unidade com corte de R$ 28.655.365 —
Redugao de 16% do orcamento da acao.

ICMBio
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Apoio a Criagao, Gestao e Implementagao das Unidades
de Conservacao Federais com corte de R$ 45.065.173 — Re-
ducgao de 26% do or¢camento da agao.

Administracao da Unidade com corte de R$ 15.118.383 —
Redugao de 22% do or¢camento da acao.

Execucao de Pesquisa e Conservacao de Espécies e do
Patrimonio Espeleologico com corte de R$ 3.603.23 — Reducao
de 19% do orcamento da acao.

Manutencao de Contrato de Gestao com Organizagoes
Sociais (Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998) com corte de R$
238.520 — Reducao de 17% do or¢amento da acao.

Fiscalizacgao Ambiental e Prevencao e Combate a Incén-
dios Florestais com corte de R$ 5.482.012 — Reducao de 20%
do or¢amento do programa.

O Orgamento de 2020 previu R$ 107 milhdes para a ges-
tao de Unidades de Conservagao, sendo que para 2018 tais
valores foram de R$ 208 milhdes. Apesar das dificuldades
or¢camentdrias acima indicadas, nao se esqueca que, em 1997,
havia no pais 196 unidades de conservacao de protegao inte-
gral federais e estaduais, abrangendo uma area de aproxima-
damente 21,6 milhoes de hectares, e 149 unidades de uso sus-
tentavel, federais e estaduais, recobrindo 25,9 milhdes de hec-
tares. Do total de unidades entao existentes, 283 protegiam
cerca de 46,5 milhoes de hectares de ambientes terrestres, ou
5,46% do territdrio continental brasileiro, e 62 protegiam
aproximadamente um milhdo de hectares de ambientes ma-
rinhos, ou 0,32% da area marinha brasileira. Em marco de
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2007, o Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao re-
gistrava a existéncia 310 unidades de protecao integral e 286
de uso sustentavel, federais e estaduais, abrangendo respec-
tivamente 41,5 milhoes de hectares e 58,2 milhoes de hectares.
Nessa mesma data, o Cadastro Nacional registrava 505 uni-
dades que protegiam cerca de 98 milhdes de hectares de am-
bientes terrestres, ou 11,49% do territdrio continental do pais,
e 91 que protegiam ecossistemas marinhos, o equivalente a
0,59% da area marinha do Brasil. Se somados a area brasileira
j& protegida os 575 mil hectares de reservas privadas existen-
tes, a drea do pais integrada ao sistema de unidades de con-
servacao ultrapassa hoje cem milhdes de hectares.*”

Infelizmente, os 6rgaos de protecao ambiental, ha longa
data, vém sofrendo desgastes profundos decorrentes de in-
compreensoes e, nao raras vezes, de ma-fé com vistas a dene-
grir suas atividades. Veja-se a representacao feita pelo Con-
gresso Nacional, em que a Comissao de Agricultura, Pecua-
ria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural da Camara dos
Deputados requer fiscalizagao dos procedimentos adminis-
trativos e eventuais excessos e omissdes por parte do ICMBio
e, por extensdao, do IBAMA, no que diz respeito a identifi-
cacao, delimitacao e demarcagao das terras destinadas a am-
pliacao dos limites do Parque Nacional de Sao Joaquim, no
estado de Santa Catarina™.

%2 Disponivel em: < https://www.mma.gov.br/estrutu-

ras/sbf2008 dap/ publicacao/149 publicacao16122010110837.pdf > Acesso
em: 16/05/2020

33 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ TCU - SOLICITACAO DO
CONGRESSO NACIONAL (SCN) : 01033620176 -
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O documento encaminhado, de autoria do Deputado
Valdir Colato, requer do Tribunal de Contas da Unido ava-
liacao sobre a ocorréncia de eventuais excessos e omissoes
por parte do Instituto Chico Mendes de Conservagao da Bio-
diversidade (ICMBio) e, por extensao, do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), no que diz respeito a identificagdo, delimitagao e de-
marcagao das terras destinadas a ampliacdo dos limites do
Parque Nacional de Sao Joaquim, no estado de Santa Cata-
rina.

O Tribunal de Contas de Uniao — TCU, no caso concreto,
entendeu que ndo houve qualquer desvio por parte do
ICMBio:

49. Um dos primeiros parques nacionais do Brasil, criado
em 1961, o Parque Nacional de Sao Joaquim sempre esteve
envolto em polémica. Seus limites originais, estabelecidos no
Decreto 50.922/1961, apresentavam imprecisoes, o que difi-
cultava a identificagdo inequivoca das 4reas que pertenciam
aunidade de conservacao. O processo legislativo iniciado em
2001, atendendo a anseios da populacao local, poderia ter re-
solvido a questao, mas nao teve sucesso. Apds quinze anos
de tramitacao, foi transformado na Lei 13.273/2016. Porém, os
impasses advindos de sua publicagao evidenciam que a alte-
ragao dos limites do parque careceu da realizagao de estudos
adequados e principalmente de debate com os diversos seto-
res impactados.

50. Mais tumultuada foi a tentativa de alteragao do

tracado do parque por meio de emenda a medida proviséria
que tramitava no Congresso Nacional. A emenda a MP 756
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foi incluida sem o suporte de estudos técnicos e sem o aval
do 6rgao ambiental. Por alterar o regime de protecao de areas
ambientalmente sensiveis e por inconstitucionalidade for-
mal, o projeto de lei de conversao foi vetado.

51. No presente processo, nao se constataram excessos ou
omissoes por parte do ICMBio ou Ibama, mas sim o descasa-
mento entre a atividade legislativa e a atuagdo do 6érgao am-
biental. Como verificou a CGU por meio de auditoria no ma-
croprocesso de criagao e ampliagdo de UCs, o ICMBio usual-
mente segue os requisitos previstos na Lei do SNUC, no De-
creto 4.340/2002 e na IN 5/2008, especialmente naquilo que
diz respeito a realizacdo de estudos técnicos e audiéncias pua-
blicas. Ocorre que, quando a iniciativa é do Congresso Nacio-
nal, como foi o caso na alterag¢do dos limites do Parna S. Joa-
quim, o 6rgao ambiental nem sempre participa ativamente de
todas as etapas do processo. E isso representa um risco con-
sideravel, na medida em que a auséncia de estudos técnicos
pode comprometer a conserva¢ao do patrimonio ambiental
brasileiro.

52. Para evitar riscos dessa natureza, € importante que
haja maior proximidade entre o Congresso Nacional e o
ICMBio no processo de criagao de unidades de conservagao
federais ou de alteragao de seus limites, quando a iniciativa ¢
do Poder Legislativo, de modo que o 6rgao ambiental seja
formalmente instado a se manifestar sobre o pleito por meio
de estudos e pareceres técnicos, em conformidade com os
procedimentos previstos na Lei do SNUC, no Decreto
4.340/2002 e na Instru¢do Normativa ICMBio 5/2008.
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Durante a atual administracao houve acelerado aumento
do desmatamento* o que, de certa forma, pode ser atribuido
a politica ambiental implantada pela nova gestao que, segui-
damente, desqualifica os 6rgaos de controle ambiental, ge-
rando incentivos para as a¢des deletérias ao meio ambiente.

Os nuimeros acima demonstram a necessidade de que os
orgaos de controle ambiental sejam fortalecidos e as suas
acOes prestigiadas e apoiadas pelo governo federal, fato que
infelizmente, nao vem ocorrendo.

De fato, é enfadonho arrolar o nimero de vezes que altas
autoridades da republica desautorizaram os drgaos de con-
trole ambiental®. Este conjunto de atitudes, inclusive, é alta-
mente danoso para a imagem do Brasil junto as na¢des ami-
gas, bem como pde em risco toda uma série de compromissos
internacionais assumidos pelo Pais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo demonstrou que a fragilidade institu-
cional da protecao ambiental no Brasil nao é recente sendo as
dificuldades or¢amentdrias uma constante. Por outro lado,
apesar das dificuldades encontradas, o Pais tem ampliado o
Pais tem ampliando o nimero de 4reas protegidas. As areas

3 Disponivel em: < https://conexaoplaneta.com.br/blog/desmatamento-
na-amazonia-cresce-mes-a-mes-e-bolsonaro-diz-que-dados-do-inpe-sao-
mentirosos/ > Acesso em: 29/05/2020

% Disponivel em: < https://valor.globo.com/politica/noti-
cia/2019/04/14/bolsonaro-desautoriza-operacao-do-ibama-em-rondo-
nia.ghtml > Acesso em: 29/05/2020
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protegidas no Brasil estao agrupadas no Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao, no qual o ICMbio tem um papel
central.

A separacao entre ICMbio e IBAMA corresponde a uma
tendéncia internacional que, infelizmente, foi tardiamente
adotada pelo Brasil. A constituicao do IBAMA foi equivocada
ao ter incluido ao Unidades de Conservacao federais em uma
estrutura que esta fortemente voltada para o licenciamento
ambiental de atividades poluidoras. A partir da edigao da Lei
do SNUC, diante do teor do § 3% do artigo 36, ficou evidente
o conflito de interesses, pois logicamente, nao tem qualquer
cabimento que um 6rgdo peca autorizacgao a si proprio para
realizar tarefa de sua competéncia. Na pratica, qualquer li-
cenciamento ambiental que possa afetar UC de ambito fede-
ral, estard a priori, autorizado pelo IBAMA, caso a fusao se
concretize.
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REFLEXOES A RESPEITO DA
COMPENSACAO AMBIENTAL
NO BRASIL

Rafael Lima Daudt D’Oliveira>®

1 INTRODUCAO

O instituto da compensagdo ambiental é tema muito
atual que desperta o interesse da comunidade cientifica, na
medida em que constitui um mecanismo importante para
conciliar o desenvolvimento econdmico com a protegao do
meio ambiente e é praticado em diversos paises do mundo.
No entanto, suscita problemas quanto ao objeto, a extensao e
ao valor do que deve ser compensado, além da reconhecida
dificuldade em recriar funcoes e servicos ecossistémicos.

O presente trabalho pretende langar luz sobre alguns as-
pectos juridicos importantes da compensagao ambiental, com

2% Doutorando em Direito Publico e Mestre em Direito Ambiental e Urba-
nistico pela Universidade de Coimbra, Portugal. Professor de Direito Am-
biental da Puc-Rio. Professor de Direito Ambiental e coordenador do mé-
dulo de Direito Ambiental da Pés-graduacao da ESAP-Escola Superior da
Advocacia Publica. Ex-conselheiro do CONAMA e do CONEMA-RJ. Ex-
Procurador-chefe do Instituto Estadual do Ambiente-R]. Procurador do
Estado do Rio de JaneiroSécio do escritério Daudt Advogados. Autor do
livro “A Simplificagao no Direito Administrativo e Ambiental”. Autor de
diversas publicagdes sobre direito ambiental no Brasil e na Europa.
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analise de legislagdo, doutrina e jurisprudéncia, sem a pre-
tensao de ser exaustivo.

2 A COMPENSACAO AMBIENTAL

A compensacao ambiental ou da biodiversidade — ter-
mos aqui empregados como sindnimos?” - “é geralmente ca-
racterizada como um mecanismo de mercado projetado para
contar e compensar impactos adversos sobre comunidades
ecologicas, espécies e seus habitats como resultado do desen-
volvimento”?%. Possui a natureza juridica de instrumento

27 Na Europa, a expressao biodiversity offsetting é descrita como compen-
sa¢ao, enquanto nos EUA ¢ referida com mitigagao (compensatory mitiga-
tion). O Business and Biodiversity Offsets Programme (BBOP) — colaboracao
internacional de companhias, institui¢des financeiras, agéncias governa-
mentais e sociedade civil que fornece orientagdes sobre compensacao pelo
mundo - distingue os dois termos: biodiversity offset visa alcangar o no net
loss ou um ganho liquido de resultados de conservagao, enquanto a com-
pensation envolve a reparagao que € insuficiente para alcangar o no net loss
por uma série de razdes. Annabel LINTERMAN, «Apples for oranges? Bio-
diversity offsetting in New Zealand», Canterbury L. Rev., vol. 19, 2013, pp.
130-163.

258 Jan MCDONALD, Phillipa C. MCCORMACK e Anita FOERSTER, «Promoting
Resilience to Climate Change in Australian Conservation Law: the Case
of Biodiversity Offsets», U.N.S.W.L.], vol. 39, 2016, pp. 1612-1651. Tra-
ducao nossa.
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econdmico da politica do meio ambiente e fungao de interna-
lizagao das externalidades ambientais negativas®.

A compensagao funciona pela criagao de valor ambiental
compensatorio positivo para equilibrar a perda ou a lesao a
valores ambientais causados por um desenvolvimento parti-
cular. Em teoria, as compensagoes devem apenas atingir im-
pactos ambientais residuais e ser disponiveis para o propo-
nente de projetos depois que todos os esforgos forem feitos
para, em primeiro lugar, evitar e minimizar as perdas de ha-
bitats, de acordo com a abordagem da hierarquia da miti-
gacao?’. Um esquema de compensagao tipicamente emprega

2 Neste sentido, Roberta FRAISER, Medidas Compensatdrias e Tutela da Biodi-
versidade: enquadramento juridico, aplicabilidade e desafios de operacionalizagio
no dmbito do setor elétrico, Dissertacdo de Mestrado, Instituto Juridico da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2016, pp. 27-47. Sobre
o principio do poluidor-pagador, cf: na doutrina portuguesa, Alexandra
ARAGAO, O principio do poluidor pagador: pedra angular da politica comunitd-
ria do ambiente, coordenadores [da série] Antonio Herman Benjamin e José
Rubens Morato Leite, Inst. O Direito por um Planeta Verde, Sao Paulo,
2014, pp. 108-110; na doutrina italiana, Paolo DIMAN, «I principi della tu-
tela ambientale», in Giampero Di Plinio e Pasquale Fimiani (Org.), Prin-
cipi di Diritto Ambientale, 22 ed., Giuffrée Editore, Milano, 2008, pp. 37-56;
na doutrina francesa, Jacqueline MORAND-DEVILLER, Le Droit de L’Environ-
ment, 112 ed., Presses Universitaires de France, 2015, Kindle, Préliminaire
- Les principes fondamentaux, V. — Polluer-payeur; na doutrina espan-
hola, mas tratando desse principio no ambito da Unido Europeia, cf.:
Blanca Lozano CUTANDA, Derecho Ambiental Administrativo, 113, LA LEY,
Madrid, 2010, pp. 262-265.

260 Jan MCDONALD, Phillipa C. MCCORMACK e Anita FOERSTER, «Promoting
Resilience to Climate Change in Australian Conservation Law: the Case
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uma gama de principios e métricas para calcular comparavel-
mente as perdas e ganhos da biodiversidade.

3 COMPENSACAO EX ANTE E
COMPENSACAO EX POST

A compensac¢ao ambiental comporta dois objetivos dis-
tintos: o primeiro, de compensar, previamente, os impactos
residuais de uma a¢ao no ambiente, apds medidas para evita-
los e mitiga-los terem sido adotadas®!. Trata-se da compen-
sagao ex ante; o segundo, “de corrigir, pelo menos em parte, o
dano sobre o qual o direito de obter uma compensagao se ori-
ginou”?¢? (a posteriori). Cuida-se da compensacao ex post.

Enquanto a compensacao ex ante ocorre antes do im-
pacto, tem natureza preventiva e de cldusula modal acesséria
de ato autorizativo, a compensagao ex post ocorre apds o dano

of Biodiversity Offsets».... Grande parte da doutrina advoga pela aborda-
gem da hierarquia da mitigacao. Segundo Anders Enetjarn et al. esta abor-
dagem inclui sequencialmente e preferencialmente as seguintes medidas:
(i) evitagao, (ii) minimizagao, (iii) reabilitacdo/restauracao e (iv) compen-
sagdo. Anders ENETJARN et al., Environmental compensation: Key conditions
for increased and cost effective application, Nordic Council of Ministers, Co-
penhagen, 2015. Kindle Edition, (2.1). Cf, também: WOMBLE, Philip,
DOYLE, Martin, «The Geography of Trading Ecosystem Services: A Case
Study of Wetland and Stream Compensatory Mitigation Markets», Harv.
Envtl. L. Rev., vol. 36, 2012, pp. 229-296.

261 Philippa ENGLAND, «Conservation Covenants: Are they working and
what have we learned?», U. Tuas. L. Rev., vol. 34, 2015, pp. 92-110.

262 Tarcisio Hardman REIs, Compensation for Environmental Damages under
International Law: The Role of International Judge, Wolters Kluwer, 2011, p.
7. Tradugao nossa.
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ambiental e constituiu modalidade reparatéria de um dano
ao ambiente?®. Além disso, a primeira compensa impactos
(adversos), isto é, “uma degradagao no ambiente progra-
mada e tolerada pelo Direito”; j& a segunda compensa danos,
ou seja, “a alteracao nao planejada e nem consentida pelo Di-
reito”?** — a diferenca entre impacto®® e dano ambiental®® é,
pois, relevante para diferenciar as duas figuras. Para parte da
doutrina o fundamento para ambos os tipos de compensagao

263 Roberta FRAISER, Medidas Compensatorias e Tutela da Biodiversidade: en-
quadramento juridico, aplicabilidade e desafios de operacionalizagdo no dmbito do
setor elétrico..., pp. 20-23.

264 Roberta FRAISER, Medidas Compensatorias e Tutela da Biodiversidade: en-
quadramento juridico, aplicabilidade e desafios de operacionalizagdo no dmbito do
setor elétrico..., pp. 19, 21-22. Além da distin¢do entre compensacao ex ante
e compensagao ex post, a autora acrescenta que o conceito de impacto en-
globa, inclusive, as modificagdes benéficas e ndao apenas adversas, apesar
de a expressao “impacto ambiental” ser utilizada mais numa conotacao
negativa. Idem. Fazendo a distingao entre responsabilidade ex ante e res-
ponsabilidade ex post, mas ambas em relagao ao dano ambiental, cf. Carla
Amado GOMES, Introdugido ao Direito do Ambiente, 2% ed., AAFDL, Lisboa,
2014, pp. 240-241.

265 Sobre impacto ambiental, cf: Luis Filipe COLACO ANTUNES, O Procedi-
mento Administrativo de Avaliagdo de Impacto Ambiental: para uma tutela pre-
ventiva do ambiente, Almedina, Coimbra, 1998, pp. 316 e ss. (e especial-
mente a nota de rodapé n® 26 da p. 316).

266 Sobre dano ambiental, cf: Carla Amado GOMES, «A responsabilidade ci-
vil por dano ecoloégico», Textos Dispersos de Direito do Ambiente, vol. 111,
AAFDL, Lisboa, 2010, pp. 3-53; José Rubens MORATO LEITE e Patryck de
Aratijo AYALA, Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial, 72
ed., Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 2015, pp. 103 e ss. Na doutrina ita-
liana, cf. a interessante obra de Gabriela MARCATAJO (Il danno ambientale
esistenziale, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2016) que advoga por
um dano ambiental existencial.
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seria o principio do poluidor-pagador?”, enquanto para outra
parte seria o principio da responsabiliza¢ao?®.

A literatura existente sobre compensac¢dao ambiental é
majoritariamente focada na compensagao ex ante no ambito
da qual foram construidos e amadurecidos os principais ins-
trumentos e principios sobre o tema. A literatura sobre a com-
pensacao ex post geralmente se reconduz aos estudos sobre a
responsabilidade civil pelo dano ambiental e aos sistemas de
reparagao e compensagao depois de o dano ter sido cau-
sado?’. Assim sendo, pelo fato de a literatura a respeito da

267 Roberta FRAISER, Medidas Compensatorias e Tutela da Biodiversidade...

268 Carla Amado GOMES, Introducio ao Direito do Ambiente.., pp. 244-245.

269 Neste sentido, a doutrina aponta que “a compensacao ecologica é, ao
lado, da restaura¢do natural, uma espécie de reparacdo do dano ambien-
tal”. José Rubens MORATO LEITE e Patryck de Aratijo AYALA, Dano ambien-
tal: do individual ao coletivo extrapatrimonial...p. 223. Cf., entre outros: Mi-
chael FAURE, Deterrence, Insurability, and Compensation in Environmental Li-
ability: Future Developments in the European Union, Springer-Verlag, Vi-
enna, 2003; Michael FAURE e Albert VERHEY, Shifts in Compensation for En-
vironmental Damage, Springer-Verlag, Vienna, 2007; Tarcisio Hardman
Re1s, Compensation for Environmental Damages under International Law.... Na
doutrina portuguesa, cf. Anténio MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Ci-
vil vol. VIII, Almedina, Coimbra, 2016, pp. 693-712. Na doutrina italiana,
cf. o capitulo sobre compensagao pelo dano ambiental em: Paolo
DELL’ANNO, Diritto Dell’ Ambiente: commento sistematico al d. Igs. 152/2006,
integrato com le nuove norme sul SISTRI, sull’autorizzazione unica ambientale e
sul danno ambientale, 3* ed., CEDAM, 2014, pp. 263 e ss. Na doutrina fran-
cesa, cf. o capitulo sobre reparacao civil do dano ecolégico em: Michel
PRIEUR, Droit de I'environment, 72 ed., Dalloz, Paris, 2016, pp. 1134-1152. Na
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compensacao ex ante ser mais contributiva e numerosa ¢ que
vamos toma-la como a principal base de nossos estudos?,
sem prejuizo de nela buscarmos elementos que, com as suas
necessarias adaptagdes, possam ser aplicados as compen-
sacgoes ex post.

4 OBJETO DA COMPENSACAO

Quanto ao objeto da compensagao, Anders Enetjarn et
al., a partir da fusao da teoria ecoldgica com a teoria
econdmica, distinguem entre mudangas ambientais e de bem-
estar: (a) lesdes ambientais, que sao medidas por ecologistas
e capturam as alteracdes biofisicas como, por exemplo, perda
(ou ganho) de flora e fauna (biodiversidade), habitats ou con-
taminagao (ou restauragao) de agua, solo ou ar; (b) danos
econdmicos, que sao medidos por economistas e capturam
como o prejuizo ambiental afeta o bem-estar social. Os exem-
plos incluem: redugdo do gozo do habitat e das espécies, au-
mento do custo do tratamento de dguas residuais, danos ma-

doutrina espanhola, cf. o capitulo sobre responsabilidade por danos am-
bientais em: Blanca Lozano CUTANDA, «La Responsabilidad por Dafos
Ambientales», in Blanca Lozano Cutanda (Org.), Tratado de Derecho Am-
biental, Centro de Estudios Financieros, 2014, pp. 339-390.

270 A respeito da compensacao ex ante no Brasil, cf: Marcela Albuquerque
MACIEL, Compensagdo ambiental: instrumento para a implantagdo do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo, Letras Juridicas, Sdo Paulo, 2012; Edis
MILARE, Direito do Ambiente, 10? ed., Revista dos Tribunais, Sao Paulo,
2015, pp. 1296-1306; Paulo Affonso Leme MACHADO, Direito Ambiental
Brasileiro, 222 ed., Malheiros, Sao Paulo, 2014, pp. 977-986; Paulo de Bessa
ANTUNES, Direito Ambiental, 162 ed., Sao Paulo, Atlas, 2014, pp. 959-987.
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teriais causados pelo aumento do nivel do mar ou erosao cos-
teira, danos causados por eventos climaticos extremos, re-
dugao das oportunidades de lazer, perda de produgao de ali-
mentos, etc?!,

Quanto a compensagado ecologica (lesdes ambientais), é
importante que, no objeto da compensacao, leve-se em conta
nao so a area, mas também as funcoes e servicos ecossistémi-
cos da biodiversidade. Nesse sentido, Womble e Doyle, a par-
tir da ideia da Ecologia do Ecossistema?”, diferenciam fungao
de ecossistema e servigo ecossistémico. Lecionam que fungao
ecossistémica é como os ecossistemas particulares trocam re-
servas e fluxos individuais de material e energia. Ocorre que
muitas fun¢des conferem beneficios para a sociedade hu-
mana e o conceito de servigos ecossistémicos integra esses
processos biofisicos dentro do contexto das populag¢des hu-
manas para avaliar o valor social das fungdes ecossistémicas.

Tipicas fungOes ecossistémicas que sao também nor-
malmente consideradas servigos ecossistémicos sao o seques-
tro de carbono, retencao de nutrientes (v.g., nitrogénio, fos-
foro), atenuacdo de inundagdes, producao do solo, além de
outros processos. Um ecossistema altamente funcional nao

271 Anders ENETJARN et al., Environmental compensation: Key condi-
tions for increased and cost effective application,... (1.3).

272 Um subcampo da ecologia, que foca em como todo o ecossistema, in-
cluindo componentes bidticos e abidticos, opera coletivamente. Philip
WOMBLE e Martin DOYLE, «The Geography of Trading Ecosystem Services:
A Case Study of Wetland and Stream Compensatory Mitigation Mar-
kets», Harv. Envtl. L. Rev., vol. 36, 2012, pp. 229-296.
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implica necessariamente servigos de ecossistemas de alto va-
lor, pois os servigos exigem a sobreposi¢ao de fungdes e a de-
manda social?”. Dai a importancia das fung¢des do ecossis-
tema e dos servigos ecossistémicos eventualmente gerados
por elas para a manutencao da biodiversidade e para propor-
cionar amenidades a populacao.

Ja os “danos econdmicos” que afetam o bem-estar da co-
letividade — e que sao objeto de compensagao - consistem em
aspectos sociais, tais como a recreagao e os ambientes cultu-
rais?*. Compensagao de aspectos sociais por ativos sociais é
admissivel, desde que guarde relacao com o principio da pro-
porcionalidade, isto €, a compensagado seja proporcional ao
impacto social causado. Questao mais complexa € a possibi-
lidade de compensacao de ativos ecoldgicos por ativos sociais
ou econdmicos, o que é mais comum de ocorrer em paises
com elevado grau de pobreza, valendo citar estudo realizado
na Nigéria, em que 78% dos membros da comunidade afe-
tada preferiram a compensacao monetaria a restauragao de
ecossistemas.?””

273 Jdem.

274 Jesper PERSSON, «Perceptions of Environmental compensation in differ-
ent scientific fields», in Int | Environ Stud., vol. 70(4), 2013, pp. 611-628.

275 I[dem.
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5 TIPOS E FORMAS DE COMPENSACAO
AMBIENTAL

A doutrina sustenta a existéncia de dois grandes tipos de
compensagao: restauragao e protecao de perda evitada.

Compensagdes de restauragao incluem compromissos
para criar ou restaurar locais especificados, por meio de ve-
getagdo, revegetagao, gerenciamento ativo de pragas e outras
ameacas ou, mesmo, o estabelecimento de novos locais de
conservacao. Pode ser realizada no local (in situ?’®) ou fora do
local do impacto.

Compensacgoes de perdas evitadas geralmente envol-
vem a protecao de uma parcela de terra que é ecologicamente
equivalente ao sitio de desenvolvimento (exigéncia de equi-
valéncia ecoldgica), em perpetuidade ou ao menos na du-
ragao dos impactos previstos sobre o sitio de desenvolvi-
mento (a exigéncia de seguranga)?”.

Ambas sao de responsabilidade de empreendedores
de projetos com impactos adversos no meio ambiente em que
exista a obrigagao legal de compensar.

276 In situ: “in place” ou no lugar (nossa tradugao). Cf. BLACK’S LAw Dic-
TIONARY, in Bryan A. Garner (ed.), 10? ed., Thomson Reuters, 2014, p. 916.
277 Jan MCDONALD, Phillipa C. MCCORMACK e Anita FOERSTER,
«Promoting Resilience to Climate Change in Australian Conservation
Law: the Case of Biodiversity Offsets»....
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A respeito das formas pelas quais a compensagao pode
ser realizada, a literatura ressalta a existéncia das seguintes:
(i) mitigagao de responsabilidade do permissiondrio (permit-
tee-responsible mitigation ou PRM): o permissionario mantém
toda a responsabilidade por atingir os padrdes de desem-
penho ecoldgico em um sitio de compensagao?®??; (ii) miti-
gacdo mediante pagamento de taxa (in-lieu fee mitigation ou
ILF): adota taxas com base em estimativas de custos projeta-
dos de restauragao em algum tempo no futuro®; (iii) banco
de mitigacao (mitigation banking): acumula créditos de miti-
gacao compensatoria baseados na qualidade e quantidade de
recursos ambientais restaurados num banco sitio. Se os crédi-
tos do banco alcangarem os padrdes administrativos e ecolo-
gicos aplicaveis, os permissiondrios podem comprar créditos
de um banco de mitiga¢ao para cumprir suas obrigagdes de
compensagao. Como parte da transagao, a responsabilidade
pelo desempenho do sitio de compensacao é transferida do
permissiondrio para o banqueiro de mitigagdo — portanto,

278 Essa compensagao € em espécie, isto é, “em bens ou servigos, em vez de
dinheiro” (In kind: “in goods or services rather than money”. Cf. BLACK’S
LAW DICTIONARY..., p. 907), pela criacdo ou preservacao de um ecossis-
tema e/ou de elementos da biodiversidade equivalentes aos que foram
impactados.

279 Em 2008, o PRM liderava os métodos de compensagao com 59,1% da
mitigacao de areas iimidas e cursos de agua nos EUA. James G. TITUS,
«Does the U.S. Government Realize that the Sea is Rising? How to Re-
structure Federal Programs so that Wetlands and Beaches Survive»,
Golden Gate U.L. Rev., vol. 30, 2000, pp. 717-786.

280 Em 2008, representaram 5,6% de todos os créditos de mitigagao nos
EUA. Ibidem.
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ndo hd mudanga de propriedade no mercado de mitigagao,
mas apenas transferéncia de responsabilidade?!.

Algumas normas, como a Mitigation Rule dos EUA
(2008), estabelecem uma preferéncia hierarquica entre os me-
canismos de compensagao, sequencialmente favorecendo o
uso dos bancos de mitigacao®?, programas ILF e depois
varios tipos de PRM. Com efeito, os bancos de mitigacao
apresentam vantagens porque sao os unicos que estabelecem
as medidas de compensacao antes dos impactos nos recursos
naturais, além de serem localizados em sitios grandes e con-
solidados que contam com uma maior avaliacdo cientifica e
planejamento. Os programas de ILF tém prioridade sobre os
PRM porque eles geralmente envolvem um planejamento

281 Os bancos de mitigacdo podem capturar economias de escala para for-
necer um menor custo de cumprimento para obrigacdes de mitigagao
compensatéria. Além disso, sao temporariamente preferiveis as outras
modalidades, uma vez que a compensagao é geralmente iniciada anteci-
padamente as transagdes de crédito (em 2008, MB foi responsavel por
35,3% do total das compensagdes). Ibidem.

282 Charles Ratner sustenta que os bancos de mitigagao de zonas timidas
podem promover o objetivo do no net loss e preservar grandes extensoes
de zonas iimidas existentes pelo fornecimento de incentivos e facil acesso
a proprietarios privados e agéncias publicas para mitigar as perdas das
zonas umidas. Charles H. RATNER, «Should Preservation Be Used as Miti-
gation in Wetland Mitigation Banking Programs? A Florida Perspective»,
U. Miami L. Rev., vol. 48, 1993-1994, pp. 1133-1178.
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cientifico mais rigoroso e sao adequados para alcancar sitios
compensatérios de alta prioridade?®.

Embora ndo seja a forma de compensagdo mais utilizada,
os bancos de mitigagao tém tido certa preferéncia entre as es-
tratégias nas politicas compensatdrias, haja vista que a com-
pensacao precede os impactos e permite um maior planeja-
mento de escala integrada entre os locais que serao dados em
substituicio. E o que se denota das experiéncias norte-ameri-
cana e australiana com os bancos de mitigacao.

O banco de zonas umidas dos EUA é um programa pelo
qual zonas umidas de propriedade privada e de alta quali-
dade seriam compradas e dedicadas em perpetuidade para
permanecer no estado natural e as zonas imidas degradadas
seriam restauradas ou melhoradas e mantidas para compen-
sar as suas perdas®. Funciona mediante a “restauragao,

283 James G. TITUs, «Does the U.S. Government Realize that the Sea is Ris-
ing? How to Restructure Federal Programs so that Wetlands and Beaches
Survive», Golden Gate U.L. Rev., vol. 30, 2000, pp. 717-786. O estabeleci-
mento dos bancos de mitigagao ocorre antes da destrui¢ao das zonas iumi-
das e, por isso, eles sdo considerados menos arriscados ambientalmente.
Além disso, eles permitem a consolidac¢ao de esfor¢os, recursos, experién-
cia e monitoramento em conexdo com grandes parcelas ecologicamente
valiosas. Albert C. LIN, «Myths of Environmental Law», in Utah L. Rev.,
vol. 1, 2015, pp. 45-91.

284 Robert G. KERR, «Policy Suggestions», in Mercer L. Rev., vol. 41, 1989-
1990, pp. 993-1008. Para Lee Breckenridge, ao facilitar o rastreamento de
informagoes ecoldgicas granulares em tempo real, os avangos recentes na
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criagdo, aprimoramento e, em circunstancias excepcionais,
preservacao de zonas imidas ou de outros habitats aquati-
Ccos”' 285,

A Equipe de Revisao do Banco de Mitigacao (Mitiga-
tion Banking Review Team) aprova os bancos de mitigacdo e
estabelece condig¢des do local do banco, para liberar créditos
e padroes de desempenho. Uma vez que o banco de miti-
gacao atenda aos padrdes de desempenho, os créditos sao
produzidos e podem ser utilizados ou vendidos para um em-
preendedor que deles necessite para satisfazer uma condigao
da permissao®®, sendo que, neste ultimo caso, o proponente

detec¢ao, monitoramento, processamento de informacdes e acao respon-
siva podem ser valiosos para expandir e racionalizar o funcionamento de
mecanismos administrativos de mercado. Programas de bancos de agua e
de no net loss de zonas imidas que confiam em medidas de mitigagao e
esforco continuo e cuidadoso para contabilizar trocas em interagdes com-
plexas sao alguns destes exemplos. Lee P. BRECKENRIDGE, «Water Manage-
ment for Smart Cities: Implications of Advances in Real-Time Sensing, In-
formation Processing, and Algorithmic Controls», in Geo. Wash. ]. Energy
& Envtl. L., vol. 7, 2016, pp. 153-163.

28 James J.S. JOHNSON, William Lee LOGAN, Marshall J. HORTON, «Bogged
Down Trying to Define Federal Wetlands», Tex. Wesleyan L. Rev., vol. 2,
1995-1996, pp. 481-513. Timothy Searchinger sustenta que um banco de
mitigacdo especifico para as bacias hidrograficas poderia ajudar a facilitar
o processo de permissao ao aderir a objetivos cientificos, tais como a ga-
rantia do no net loss de areas e fungdes de zonas imidas que seria forne-
cido e executavel pela lei. Tanto o plano como as permissdes individuais
teriam que atender ao padrao do no net loss. Timothy D. SEARCHINGER,
«Wetlands Issues», Md. ]. Contemp. Legal Issues, vol. 4, 1993, pp. 13-72.

286 Shannon O’SHEA, «Lucas Leaves Room for Categorical Defenses for
Regulations of Wetlands that Are Critical to Water Resources and Essen-
tial for Public Drinking», FIU L. Rev., vol. 5, 2009-2010, pp. 243-291.
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precisa apenas comprar um crédito de um banco em algum
lugar na mesma bacia hidrografica.?s”

Em New South Wales, na Australia, o New South Wales
Department of Environmental and Climate Change estabeleceu a
compensacao da biodiversidade e um regime bancario de te-
rra por meio do Threatened Species Conservation Amendment
Act 2006 (Biodiversity Banking), fornecendo uma abordagem
de mercado para balancear a necessidade de desenvolvi-
mento com o objetivo de longo prazo de conservar areas de
alto valor da biodiversidade. Essencialmente, proprietarios
podem gerar créditos empreendendo melhorias e mantendo
a biodiversidade em suas terras, pelo manejo positivo e/ou
agOes de reabilitagao, por meio de um acordo com o Ministro
do Ambiente. Isso coloca um pacto estatutdrio no titulo da

27 “No net loss mudou do no net loss de uma zona tmida particular para o
no net loss de zonas imidas cumulativas”. James SALZMAN e Martin
DOYLE, «Turning the world upside down: How frames of reference shape
environmental law», Envtl. L., vol. 44, 2014, pp. 1-30. Traducao nossa.
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terra para assegurar uma melhoria perpétua no sitio?s. Entre-
tanto, os bancos de mitigacao tém sido alvo de criticas®®.

6 PRINCIPIOS NORTEADORES DA
COMPENSACAO AMBIENTAL

A compensag¢ao ambiental possui como fundamentos e é
norteada pelos principios do poluidor-pagador e do no net
loss.

O principio do poluidor-pagador se aplica como forma
de internalizar as externalidades negativas ao imputar ao po-
luidor o dever e os custos da compensacao ambiental. Ale-
xandra Aragao defende que os fins do principio do poluidor-
pagador se identificam com os proprios fins do direito do am-
biente: a énfase preventiva e a vocagao redistributiva?®. A au-

288 Annabel LINTERMAN, «Apples for oranges? Biodiversity offsetting in
New Zealand»,.... A autora afirma, ainda, que o Biobanking de New South
Wales na Australia é outra ilustra¢gdo de uma abordagem de mercado, es-
tabelecida depois do especifico reconhecimento de que a compensagao da
biodiversidade estava sendo negociada caso a caso, o que estaria levando
a consideravel incerteza.

2% Cf. James SALZMAN, «Creating markets for ecosystem services: Notes
from the field», N.Y.U.L. Rev., vol. 80, 2005, pp. 870-961; Shannon O’SHEA,
«Lucas Leaves Room for Categorical Defenses for Regulations of Wetlands
that Are Critical to Water Resources and Essential for Public Drinking»,
....; Andrea B. SMOKTONOWICZ, «Federal Conservation of Wetlands Runs
Amuck with Wetland Mitigation Banking», Ohio N.U. L. Rev., vol. 31,
2005, pp. 177-195.

20 Alexandra ARAGAO, O principio do poluidor pagador: pedra angular da poli-
tica comunitdria do ambiente..., p. 111.
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tora menciona também estudo sobre instrumentos econdmi-
cos da politica do ambiente que reconhece duas fungdes ao
referido principio: “funcado de incentivo (modificando os cus-
tos e os pregos) e fungao de redistribui¢do (uma vez que as
receitas vao ser utilizadas para financiar despesas publicas
para a proteccao do ambiente)”.

O principio do no net loss é considerado um objetivo pri-
mordial das politicas de compensacao ambiental e a sua ideia
estd tdo nelas impregnada que algumas defini¢des de com-
pensacao ambiental adotadas por certos paises chegam a in-
corporar um elemento de no net loss.

Eo que ocorre na Suécia, por exemplo, na defini¢cao de
ekologisk compensation: “Compensagao ambiental é definida
como a exigéncia para aqueles que causem danos ambientais
para o ambiente natural — incluindo recursos publicos, como
espécies, habitats naturais, func¢des ecossistémicas e valores
de usudrio — devendo compensar essas perdas pela criagao de
novos valores com o explicito objetivo de evitar a perda li-
quida. A compensacao ambiental deve apenas ser implemen-
tada depois de que todas as outras razoaveis medidas am-
bientais tenham sido tomadas na area afetada (v.g., para evi-
tar ou minimizar impactos)”?!.

O Defra britanico usa a seguinte defini¢ao de compen-
sacdo ambiental, que ndo sé incorpora o principio do no net
loss como de net gain (ganho liquido): “As compensagoes de

1 Anders ENETJARN et al., Environmental compensation: Key conditions for in-
creased and cost effective application, ..., (2.1). Tradugao nossa.
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biodiversidade sao atividades de conservacao que sao proje-
tadas para dar beneficios de biodiversidade para compensar
perdas - assegurando que quando um desenvolvimento da-
nifica a natureza (e este dano nao pode ser evitado) novos,
maiores ou melhores sitios naturais serao criados” 22,

Em Portugal, a Lei de Bases do Ambiente (Lei n°
19/2014), em seu art. 17/2, ‘b’, enquadra a compensag¢ao am-
biental entre os instrumentos econdmicos e financeiros e
dispoe que ela se materializa “através da realizagao de proje-
tos ou de ag¢des que produzam um beneficio ambiental equi-
valente ao dano ambiental causado”, parecendo que este cri-
tério de equivaléncia incorpora a ideia de no net loss, ainda
que com outro nome?».

22 [bidem. Tradugao nossa.

2% Sobre a compensagao ambiental em Portugal, cf. Fernando Reis CON-
DESSO, Direito do Ambiente: ambiente e territorio, urbanismo e reabilitacdo ur-
bana, 2* ed., Almedina, Coimbra, 2017, p. 46.
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Além desses paises, Estados Unidos**, Canada?5, Nova
Zelandia?® e Alemanha?” também adotam o principio (ou ob-
jetivo) do no net loss da biodiversidade em suas legislagoes
referentes a compensagao ambiental.

24 Ha vasta doutrina sobre o tema. Confira-se parte desta produgao bibli-
ografica em: Jessica OWLEY, «Preservation is a Flawed Mitigation Strat-
egy», Ecology L. Currents, vol. 42, 2015, pp. 101-114; Virginia C. VELTMAN,
«Banking on the Future of Wetlands Using Federal Law», Nw. U. L. Rev.,
vol. 89, 1994-1995, pp. 654-689; Shannon O’'SHEA, «Lucas Leaves Room for
Categorical Defenses for Regulations of Wetlands that Are Critical to Wa-
ter Resources and Essential for Public Drinking»....; Steven L. DICKER-
SON«The Evolving Federal Wetland Program», Sw. L.]., vol. 44, 1990-1991,
pp. 1473-1497; Lori A. SUTTER, Royal C. GARDNER e James E. PERRY III,
«Science and Policy of U.S. Wetlands», Tul. Envtl. L. ., vol. 29, 2015, pp.
31-64; REPORT OF THE COMMITTEE ON THE ENVIRONMENT, “II. Wetlands —
Clean Water Act Section 404. 1. EPA and Corps Memoranda of Agree-
ment”, Energy L. ], vol. 12, 1991, pp. 389-419;

2% Cf. a Habitat Policy, disponivel em: http://www.dfo-mpo.gc.ca/Li-
brary/23654.pdf, acesso em 12/07/2017; Na doutrina, cf. Toby KRUGER,
«The Canadian Environmental Assessment Act and Global Climate
Change: Rethinking Significance», Alta. L. Rev., vol. 47, 2009-2010, pp.
161-183., Richard G. HILDRETH, «Managing Ocean Resources: Canada»,
Int’l]. Estuarine & Coastal L., vol. 6, 1991, pp. 199-228; Austin WILLIAMS,
«The Pacific Salmon Treaty: A Historical Analysis and Prescription for the
Future», |. Envtl. L. & Litig., vol. 22, 2007, pp. 153-195.

2% Cf. a National Policy Statement on Indigenous Biodiversity, Disponivel em
http://www.mfe.govt.nz/sites/default/files/media/Biodiversity/Propo-
sed%20National%20Policy%20Statement%200n%20Indigenous%20Biodi-
versity 0.pdf, acesso em 17/06/2017. Na doutrina, cf. Annabel LINTERMAN,
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Contudo, a concretizagdo do principio do no net loss tem
esbarrado em diversas dificuldades, como se extrai do exem-
plo paradigmatico do programa de protecao e compensagao
de zonas timidas nos EUA>®. Segundo Rebecca Nelson, as
causas para o insucesso do referido programa seriam as se-
guintes: (i) o escopo das fung¢des das zonas umidas protegi-
das é muito estreito, concentrando-se apenas nos valores am-
bientais e ignorando os seus valores sociais e econdmicos
(v.g., recreacionais), os quais sdo prejudicados nas compen-
sagOes; (ii) mesmo os principais valores ambientais protegi-
dos sdao comprometidos pelo uso de requisitos excessiva-
mente simples de substitui¢do, que permitem externalidades
relacionadas a geografia e ao tipo ou qualidade das zonas
umidas, o que também desconsidera a conexao entre os ser-
vigos de um ecossistema de zonas imidas e sua configuragao
no meio ambiente; (iii) a nao fungibilidade temporal entre as
acOes prejudiciais e as agdes de compensacao ocorre quando
projetos de compensacao sdo realizados depois dos impactos,

«Apples for oranges? Biodiversity offsetting in New Zealand»,...; Stepha-
nie TURNER, «Coastal Management and the Environmental Compensation
Challenge», N.Z.]. Envtl. L., vol. 4, 2000, pp. 181-200.

27 OECD, Biodiversity Offsets: effective design and implementation, OECD
Publishing, Paris, 2016, pp. 175-197; COLLINGWOOD ENVIRONMENTAL PLAN-
NING LIMITED & THE INSTITUTE FOR EUROPEAN ENVIRONMENTAL POLICY
(IEEP), A review of recent biodiversity offsetting practice in Germany, 2014,
disponivel em: http://randd.defra.gov.uk/Document.aspx?Docu-
ment=12533 BiodiversityOffsettingreportfromGermanyDec2014.pdf.,
acesso em 14/07/2017.

2% Trata-se do mercado mais maduro, robusto e bem estudado do mundo.
Cf. Philip WOMBLE e Martin DOYLE «The Geography of Trading Ecosys-
tem Services: A Case Study of Wetland and Stream Compensatory Miti-
gation Markets»...
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pois, em longo prazo, o sucesso da mitigagao da zona tiimida
¢ incerto se a organizac¢ao administradora falir ou ndo for res-
ponsavel por baixo desempenho; (iv) problemas de governa-
nga e accountability.?

Outros paises nao adotam o principio do no net loss em
suas legislagdes de compensagio ambiental. E o caso do Bra-
sil, tanto na lei geral sobre compensacao (art. 36 da Lei
9.985/2000), como nas leis especificas (Codigo Florestal, Lei

2 Rebecca NELSON, «Paying Back the River: A First Analysis of Western
Groundwater Offset Rules and Lessons for Other Natural Resources»,
Stan. Enutl. L. ]., vol. 34, 2015, pp. 129-194.

255



da Mata Atlantica). A Unido Europeia apenas emprega o re-
ferido principio em sede de soft [aw*®, mas nao em suas dire-
tivasl,

30 A Estratégia de Biodiversidade da UE para 2020, Meta 2, A¢do 7, pres-
creve: “Assegurar a auséncia de perda liquida de biodiversidade e de ser-
vigos ecossistémicos 7a) Em colaborac¢ao com os Estados-Membros, a Co-
missdo desenvolvera, até 2014, uma metodologia para avaliar o impacto
dos projetos, planos e programas financiados pela UE em matéria de bio-
diversidade. 7b) A Comissao prosseguira os seus trabalhos com vista a
propor, até 2015, uma iniciativa destinada a garantir que nao se verifique
uma perda liquida dos ecossistemas e seus servigos (por exemplo, me-
diante planos de compensacao ou neutraliza¢ao)”. A Resolugao do Co-
mité Europeu das Regides 2017/C 017/02, item 35, “preconiza a aplicagao
integral da Estratégia de Biodiversidade da UE para 2020 e insta, por isso,
a Comissao a apresentar em 2017 a iniciativa ha muito aguardada sobre a
auséncia de perda liquida de biodiversidade e de servigos ecossistémicos
(...)”. Na doutrina, cf. Geert VAN HOORICK, «Compensatory Measures in
European Nature Conservation Law», Ultrecht L.R., vol. 10, Issue 2 (May)
2014, pp. 161-171; Alexandra ARAGAO e Helena F.M.W. van RJSWICK,
«Compensation in the European Union: Natura 2000 and Water Law», Ul-
trecht L.R., vol. 10, Issue 2 (May) 2014, pp. 155-160.

31 Com efeito, no ambito da Unido Europeia, a compensacao ambiental é
prevista no art. 6%/4 da Diretiva 92/43/CE — Diretiva Habitats (que nao
adota o principio do no net loss) —, do Parlamento e do Conselho, e permi-
tida na falta de solugdes alternativas para realizar um plano ou projeto
por razdes imperativas de reconhecido interesse publico, incluindo as de
natureza social ou econdmica, “para assegurar a prote¢ao da coeréncia
global da rede Natura 2000”.
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7 A FIXACAO DO VALOR DA
COMPENSACAO AMBIENTAL

Ponto tormentoso é definir o exato valor dos custos do
empreendedor referentes as medidas de compensac¢ao. Uma
das formas apontadas pela doutrina € um percentual sobre a
totalidade dos custos de desenvolvimento do projeto que va-
ria entre 1% a 5%, como acontece nos paises nérdicos, por
exemplo®?. A adogao de um percentual sobre os custos do
empreendimento é uma medida mais simples e que traz se-
guranca juridica.

Mas ha literatura sustentando a “avalia¢do econdmica de
servigos ecossistémicos e da biodiversidade” como ferra-
menta para ligar a estratégia de conservagao com as princi-
pais politicas de ambito nacional e regional®®. Trata-se de me-
dida mais justa para o calculo do seu valor, eis que aplica o
principio da proporcionalidade impondo uma correlagao en-
tre o valor da compensacgao e o valor dos elementos do meio
ambiente que estao sendo compensados, embora ndo se trate
de uma técnica simples tampouco uniforme.

32 Anders ENETJARN et al., Environmental compensation: Key conditions for
increased and cost effective application,... (POPULAR SUMMARY).

303 Paulo A.L.D. NUNES et. al., «Introduction», Handbook on the Economics of
Ecosystem Services and Biodiversity, Paulo A.L.D. Nunes, Pushpam Kumar
and Tom Dedeurwaerdere (ed.), Edward Elgar, Cheltenham, 2014, pp. 1-
12.
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O Supremo Tribunal Federal (‘STF’) brasileiro tem pre-
cedente sobre o tema em sede de controle abstrato e concen-
trado de constitucionalidade. Com efeito, o caput e o para-
grafo 1¢ do art. 36 da Lei n® 9.985/00% tiveram a sua constitu-
cionalidade questionada junto ao STF, por meio de agao di-
reta de inconstitucionalidade (ADI 3378/DF), sob os argu-
mentos de que o texto legal violaria os principios (i) da lega-
lidade, (ii) da harmonia e independéncia dos poderes, (iii) da
razoabilidade e proporcionalidade e, ainda, (d) de que a in-
denizagao, sem prévia mensuragao e comprovacao do dano,
pode acarretar enriquecimento ilicito do Estado.

O STF julgou parcialmente procedente o pedido, sob os
seguintes fundamentos:

“1. O compartilhamento-compensacao am-
biental de que trata o art. 36 da Lei n® 9.985/2000
nao ofende o principio da legalidade, dado haver

304 “Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos
de significativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgao am-
biental competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e
respectivo relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a
implanta¢do e manutengao de unidade de conservagdo do Grupo de Pro-
tecao Integral, de acordo com o disposto neste artigo e no regulamento
desta Lei.

§1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta
finalidade ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previs-
tos para a implanta¢do do empreendimento, sendo o percentual fixado
pelo érgao ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto am-
biental causado pelo empreendimento.” V. ADIN n° 3.378-6, de 2008.
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sido a propria lei que previu o modo de financia-
mento dos gastos com as unidades de conser-
vagao da natureza. De igual forma, nao ha vio-
lacdo ao principio da separagao dos Poderes, por
nao se tratar de delegacao do Poder Legislativo
para o Executivo impor deveres aos administra-
dos. 2. Compete ao 6rgao licenciador fixar o guan-
tum da compensacao, de acordo com a compos-

tura do impacto ambiental a ser dimensionado no
relatério - EIA/RIMA. 3. O art. 36 da Lei n®
9.985/2000 densifica o principio usudrio-pagador,
este a significar um mecanismo de assungao par-
tilhada da responsabilidade social pelos custos

ambientais derivados da atividade economica. 4.
Inexistente desrespeito ao postulado da razoabi-
lidade. Compensacao ambiental que se revela
como instrumento adequado a defesa e preser-
vagao do meio ambiente para as presentes e futu-
ras geragoOes, nao havendo outro meio eficaz para
atingir essa finalidade constitucional. Medida
amplamente compensada pelos beneficios que
sempre resultam de um meio ambiente ecologica-
mente garantido em sua higidez. 5. Inconstitucio-
nalidade da expressdao "nao pode ser inferior a
meio por cento dos custos totais previstos para a
implantacao do empreendimento"”, no § 1° do art.
36 da Lei n®9.985/2000. O valor da compensagao-
compartilhamento é de ser fixado proporcional-
mente ao impacto ambiental, apds estudo em que
se assegurem o contraditério e a ampla defesa.
Prescindibilidade da fixa¢ao de percentual sobre
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os custos do empreendimento.6. Ac¢ao parcial-
mente procedente.”3% (grifamos)

Vale ressaltar, porém, que o STF entende que o custo
do empreendimento ainda pode ser incluido na base de
calculo do valor da compensac¢dao ambiental. A decisao na
ADIn®3.378/2008 apenas afirmou ser necessario considerar o
impacto ambiental e descartou a aplicacao de percentuais
minimos. Nesse sentido, é bastante elucidativo o seguinte
julgado da 12 Turma do STF:

DIREITO AMBIENTAL, ADMINISTRATIVO E
CONSTITUCIONAL. AGRAVO REGIMENTAL
EM  RECLAMACAO. COMPENSACAO

AMBIENTAL. DECRETO QUE
REGULAMENTA O ART. 36 DA LEI N¢
9.985/2000.

1. O art. 31-A do Decreto n? 4.340/2002, acrescido
pelo Decreto n° 6.838/2009, nao afronta a
autoridade do acérdao proferido na ADI 3.378,
Rel. Min. Ayres Britto. (...)

A proposito, vale ressaltar que o acdérdao-
paradigma nao instituiu férmulas para calculo da
compensagao, nem sequer invalidou a utilizagao

do valor do empreendimento como parametro
(nesse sentido, confira-se a Rcl 12.887 AgR, Rel.

305 ADI 3378/DF — STF/ Tribunal Pleno — Rel. Carlos Britto —j. em 9/4/08 — D]
20/6/08.
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Min. Dias Toffoli, acima citada): apenas afirmou-
se ser necessario considerar o impacto ambiental

e descartou-se a aplicacdo de percentuais

minimos.3 (grifamos)

H4, ainda, outro julgado do STF que possibilita a
inclusao do custo do empreendimento na base de calculo da
compensagao, além de deixar claro que pode “ser fixada
outra forma de compensagao pelo érgao responsavel apos
estudos pertinentes ao caso”3”.

De qualquer sorte, parece-nos que a escolha sobre qual é
a melhor forma de calculo da compensacao deve ser veicu-
lada pelas leis e normas administrativas e nao pelo Poder Ju-
diciario.

Passamos, no proximo topico, a mostrar outros prece-
dentes importantes de diversas Cortes a respeito da compen-
sagdao ambiental.

8 JURISPRUDENCIA SOBRE A
COMPENSACAO AMBIENTAL

No caso Acheloos River julgado pelo Tribunal de Justica
da Unido Europeia (‘TJUE’), a controvérsia girava em torno

36 Ag. Reg. na Reclamagao 17.364/DF, Relator Ministro Luis Roberto Ba-
rroso, 12 Turma, Julgamento em 21/10/2016, DJe-239 publicado em
10/11/2016.

37 Ag.Reg. na Reclamacao 12.887/SC, Relator Ministro Dias Toffoli, Tribu-
nal Pleno, Julgamento em 19/09/2013, DJe-239 publicado em 10/11/2016.
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de um enorme projeto, desviando o curso do Rio Acheloos na
Grécia e fazendo-o fluir para o Mar Egeu ao invés de para o
Mar Jonico, com a construgao de grandes centrais hidrelétri-
cas. Como explica Van Hoorick, a Corte decidiu que a obri-
gacao de compensagao prevista no art. 6(4), interpretada a luz
do objetivo do desenvolvimento sustentavel (art. 6°, Tratado
de Formacdo da Unido Europeia — “TFUE’), permite, em re-
lagao aos sitios que sao parte da Rede Natura 2000, a conver-
sdo de um ecossistema fluvial natural num ecossistema flu-
vial e lacustre em grande parte artificial, desde que as con-
di¢Oes sejam alcancadas para assegurar a coeréncia geral da
Rede Natura 2000 - assim, um ecossistema natural pode ser
compensado por um ecossistema artificial. 3%,

Outro julgado do TJUE € o caso Briels sobre o alarga-
mento da autoestrada A2 em dire¢ao a Eindhoven, na Ho-
landa. O Conselho de Estado holandés queria saber se a frase
“nao afetem adversamente a integridade do sitio” contida no
art. 6(3) da Diretiva Habitats poderia ser interpretada da se-
guinte forma: “quando um projeto afetar adversamente a
area de um tipo de habitat natural protegido dentro do sitio,
a integridade do sitio ndo é adversamente afetada se no qua-
dro do projeto uma area do tipo habitat natural de igual ou

308 Geert VAN HOORICK, «Compensatory Measures in European Nature
Conservation Law: a State-of-the-art after the Briels Case and the Ache-
loos River Case», US-China L. Rev., vol. 12, 2015, pp. 174-194. Na visao do
autor, entretanto, a decisao da Corte nao adere, de fato, as exigéncias de
integridade bioldgica e funcionalidade ecoldgica previstas no Guidance, é
uma contradi¢do em termos com a protecao de longo prazo da coeréncia
da Rede Natura 2000, néo € o objetivo do desenvolvimento sustentavel.
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similar tamanho é criada dentro deste sitio”*®”. Na opiniao de
Van Hoorick, a questao residia em saber se essas medidas (de
criagdo de nova drea) poderiam ser enquadradas como medi-
das de mitigagao, com base no art. 6(3), ou como medidas de
compensagao nos termos do art. 6(4). O TJUE rejeitou a visao
do governo holandés e considerou as medidas como medidas
compensatdrias e que o projeto deveria seguir os procedi-
mentos especificos do art. 6(4) - e nao aqueles do art. 6(3)°1°.

Nos EUA, no caso Norman v. United States (63 Fed. CIL.
231, Dec. 10, 2004), onde um empreendimento pretendia
desenvolver um espago de escritorio comercial e industrial
em Reno, Nevada, os demandantes procuraram obter uma
justa compensagao ao abrigo da Quinta Emenda para 220,85
acres de sua propriedade. Com efeito, os demandantes im-
pugnaram uma ag¢ao do érgao governamental que exigiu a
criagdo e construgdo de zonas imidas em troca do impacto
noutras zonas imidas, num esforgo para assegurar o no net
loss delas e como condigao para obter uma permissao nos ter-
mos da Secao 404 do Clean Water Act. O Tribunal de Ape-
lagdes dos Estados Unidos, Circuito Federal, decidiu que a
exigéncia para que outras zonas imidas sejam criadas ou pre-
servadas, a fim de compensar o impacto nas zonas iumidas
existentes, é perfeitamente permitida e que a técnica padrao

309 Tbidem.

310 Geert VAN HOORICK, «Compensatory Measures in European Nature
Conservation Law: a State-of-the-art after the Briels Case and the Ache-
loos River Case»....
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de compensagdo beneficiou tanto o ambiente como os de-
mandantes, ndo prejudicando os ultimos. A demanda foi re-
jeitada’".

Na Nova Zelandia, no caso Royal Forest and Bird Protec-
tion Society v. Gisborne District Council e com base no prece-
dente JF Investments Ltd v. Queenstown Lakes District Council,
a Corte do Ambiente aceitou seis principios desejados na
compensagao da biodiversidade: (i) a proposta deve primeiro
buscar evitar e minimizar impactos que surgem da atividade,
(ii) a garantia deve ser fornecida, (iii) certos ecossistemas
nunca serao apropriados para compensagoes da biodiversi-
dade em razao de sua raridade ou presenga de espécies par-
ticulares, (iv) compensagao envolvera frequentemente, mas
nao sempre, a criagao de um novo habitat em vez da protegao
de um habitat existente, (v) é necessaria uma “moeda” para
quantificar a perda e ganho dos valores para assegurar a
equivaléncia ecologica, e (vi) a incerteza de alcangar a dese-
jada compensacao e o atraso necessario devem ser considera-
dos ao avaliar se a compensagao é apropriada’?.

311 Decisao disponivel em http://caselaw.findlaw.com/us-federal-cir-
cuit/1173407.html, acesso em 18/06/2017. Cf. também em: Robert L. BRU-
BAKER, Kristy A.N. BULLEIT, <PUCAT Annual Report 2005. IX. Environ-
ment», 2005 A.B.A. Sec. Pub. Util. Comm. & Transp. Ann. Rep., 2005, pp.
190-218.

312 Royal Forest and Bird Protection Society v. Gisborne District Council
NZEnvC Wellington Decision W026/2009-Env 2008-WLG-90, em 7 abril
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9 CONSIDERACOES FINAIS

Procuramos abordar os principais pontos da compen-
sagdo ambiental e mostrar as maiores dificuldades de sua im-
plementacao como, por exemplo, a escolha de sua forma mais
efetiva e a fixagao do seu valor.

E importante que a doutrina e os operadores do Direito,
com o essencial apoio da area técnica das ciéncias ambientais,
escrevam e debatam esses pontos para que possamos apri-
morar a experiéncia pratica da compensacao ambiental, com
resultados positivos tanto para a protecao do meio ambiente
como para o desenvolvimento das atividades econdmicas.
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ODS:

En 2015, la ONU aprobé la Agenda 2030 sobre el Desa-
rrollo Sostenible y estableci6 17 Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible (ODS). Este trabajo, realizado sobre la Estrategia An-
daluza de Desarrollo Sostenible y la Estrategia de Generacién
de Empleo Medioambiental de Andalucia tiene relacion con
los siguientes ODS:

ODS 6: Garantizar la disponibilidad de agua y su gestién
sostenible y el saneamiento para todos.

ODS 7: Garantizar el acceso a una energia asequible, se-
gura, sostenible y moderna para todos

ODS 8: Promover el crecimiento econdmico sostenido,

inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el tra-
bajo decente para todos.
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ODS 9: Construir infraestructuras resilientes, promover
la industrializacién inclusiva y sostenible y fomentar la inno-
vacion.

ODS 11: Lograr que las ciudades y los asentamientos hu-
manos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

ODS 14: Conservar y utilizar en forma sostenible los
océanos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo
sostenible.

ODS 15: Proteger, restablecer y promover el uso sosteni-
ble de los ecosistemas terrestres, gestionar los bosques de
forma sostenible, luchar contra la desertificacion, detener e
invertir la degradacion de las tierras y poner freno a la pér-
dida de la diversidad bioldgica.
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INTRODUCCION.
PLANTEAMIENTO DE LA
CUESTION.

La Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia, en su articulo 10, de-
nominado “Objetivos basicos de la Comunidad Auténoma”,
establece como principio basico 1% “La consecucion del pleno
empleo estable y de calidad en todos los sectores de la pro-
duccidn, con singular incidencia en la salvaguarda de la se-
guridad y salud laboral, la conciliacién de la vida familiar y
laboral y la especial garantia de puestos de trabajo para las
mujeres y las jovenes generaciones de andaluces”.

De otro lado, el Estatuto en su articulo 36, “Deberes”, se
dispone que “1. En el &mbito de sus competencias, sin perjui-
cio de los deberes constitucionalmente establecidos, el Esta-
tuto establece y la ley desarrollara la obligacion de todas las
personas de: b) Conservar el medio ambiente”. En su punto
segundo extiende esta obligacion a todas las empresas que
desarrollen su actividad en Andalucia, advirtiendo que la
Administracion andaluza establecera los correspondientes
mecanismos de inspeccion y sancion.

El articulo 37 de este Estatuto recoge los Principios recto-
res de las politicas publicas en Andalucia y, concretamente,
en su aparatado 1. 8°. “La integracion de los jovenes en la vida
social y laboral, favoreciendo su autonomia personal”, en su
apartado 1.10% “El empleo de calidad, la prevencion de los
riesgos laborales y la promocion en el trabajo”; y en el 1. 202,
“El respeto del medio ambiente, incluyendo el paisaje y los
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recursos naturales y garantizando la calidad del agua y del
aire”.

En relacion con lo expuesto, pero en el ambito global, en
2015 se produce una de las mas ambiciosas propuestas de Na-
ciones Unidas sobre impulso a la sostenibilidad global es la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, aprobada por la
Asamblea General en septiembre de 2015 como continuidad
de la Declaracion del Milenio, pero con un enfoque mas inte-
grador y universal. La Agenda 2030 mantiene los compromi-
sos adquiridos en las grandes conferencias y cumbres de Na-
ciones Unidas (la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Soste-
nible Rio 420, la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, el
Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la
Poblacion y el Desarrollo y la Plataforma de Accién de Bei-
jing), y reitera el principio general que ya adoptaron los Ob-
jetivos del Milenio de que la sostenibilidad requiere la erra-
dicacién de la pobreza -en todas sus formas y dimensiones- y
que es éste el mayor desafio a que se enfrenta el mundo.

Como conjuncién de los dos aspectos hasta ahora trata-
dos, pero en el &mbito de Andalucia, la Estrategia Andaluza
de Desarrollo Sostenible 2030 (EADS 2030) se ha concebido
como un instrumento de orientacion de las politicas publicas
y privadas que inciden en Andalucia o se elaboran desde An-
dalucia, mediante la definicion de lineas de actuacion y me-
didas en areas que se han considerado estratégicas para el
desarrollo sostenible. El disefio de estas lineas de actuacion
se ha realizado a partir de dos ideas centrales sobre las que se
fundamenta el conjunto de la Estrategia, en consonancia con
las resoluciones de las cumbres de la tierra de Naciones Uni-
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das y entroncada con las problematicas que afronta Andalu-
cia: la promocién de una economia verde y el refuerzo de la
cohesion social. Ambas ideas centrales se basan en la consi-
deracion de que la sostenibilidad ambiental y econémica solo
se puede alcanzar con una sociedad cohesionada y que la
eleccion de un modelo econémico adecuado es determinante
para lograr el desarrollo sostenible. Dentro de la promocion
de la economia verde aparece el concepto de “empleo verde”,
cuestion de interés para el drea de conocimiento de los estu-
dios cursados.

Para este trabajo se han fijado los siguientes objetivos:

En primer lugar, conocer cdmo se incardina esta Estrate-
gia Andaluza de Desarrollo Sostenible con los instrumentos
publicados tanto a nivel Unién Europea, con su Documento
“Para una Europa sostenible de aqui a 2030”, como a nivel
global con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Conocer el concepto de “empleo verde”, su alcance y
desarrollo y su posibilidad de exportacion a otras economias,
incluidas las de otros paises con caracteristica similares a An-
dalucia en cuestion de recursos naturales y medioambienta-
les.

Conocer si el concepto de “empleo verde” encaja y cum-
ple con los requisitos de “trabajo decente” definido en los ob-
jetivos de desarrollo sostenible de la ONU.

Conocer la influencia en el mercado de trabajo, y en sus

repercusiones sociales de este modelo de empleo medioam-
biental y si este tipo de trabajo podria favorecer el desarrollo
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de la sociedad andaluza en particular y de otras regiones en
general por mantener algunas similitudes con la Andaluza.
De Espafia o de América Latina.

1. LA EADS Y LA GENERACION DE
EMPLEO

1.1 ORIGENES Y BASE DE LA EADS

El concepto “desarrollo sostenible” ha ido consolidan-
dose y evolucionando desde sus primeras formulaciones ted-
ricas en 1972 hasta esta segunda década del siglo XXI, siendo
los cambios en el contexto socioecondmico durante el trans-
curso de estos cuarenta afios los que han marcado el camino,
al menos en el plano normativo y teérico, del concepto de
sostenibilidad®'3, centrado inicialmente en la integracion de
la dimension ambiental en la economia y ampliado cada vez
mas hacia la inclusion de la dimension social tanto en el dm-
bito econdmico como ambiental, a partir de la premisa de que
la sostenibilidad ambiental pasa, necesariamente, por la
igualdad social.

313 Para la RAE, sostenibilidad es calidad de sostenible, término que de-
fine como: “Especialmente en ecologia y economia, que se puede mante-
ner durante largo tiempo sin agotar los recursos o causar grave dafio al
medio ambiente”.
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Transcurridos 25 anos desde la publicacidon del Informe
Brundtland3' y veinte de la celebracién de la Cumbre de la
Tierra en 1992, la Organizacion de Naciones Unidas promo-
vid una nueva cumbre que retomd los compromisos de las
cumbres anteriores y analiz6 el grado de cumplimiento con-
seguido.

Se celebré como la anterior en Rio de Janeiro en junio de
2012 y se denominé Conferencia de Desarrollo Sostenible de
Naciones Unidas, también conocida como Rio 2012 o Rio+20.
En esta Cumbre se reconocieron que los avances conseguidos
desde Rio 92 fueron desiguales y los progresos insuficientes,
y se identificé el impacto de las multiples crisis que afectan al
mundo, especialmente a los paises desarrollados, como uno
de los principales problemas actuales. Se renovaron los com-
promisos adquiridos en las Cumbres anteriores, especial-
mente en la anterior de Rio 92, y se centr¢ el debate en la eco-
nomia verde, como instrumento para lograr el desarrollo sos-
tenible, y en el fortalecimiento del marco institucional que
debe reforzar la coherencia, coordinar las actuaciones y evitar
las duplicidades.

314 Es conocido como Informe Brundtland al Informe de la Comisiéon Mun-
dial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo: "Nuestro futuro comun",
emitido el 4 de agosto de 1978. El nombre lo recibe de la presidenta de la
esta Comisién la noruega Gro Harlem Brundtland. Disponible en:
http://www.ecominga.ugam.ca/PDF/BIBLIOGRAPHIE/GUIDE LEC-
TURE 1/CMMAD-Informe-Comision-Brundtland-sobre-Medio-Am-
biente-Desarrollo.pdf. Ultima visita 2/12/2019.
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Antes de esta Conferencia Rio +20, ya se habian puesto
en marcha la Estrategias tanto en la Union Europea, que plan-
teo su Estrategia Comunitaria de Desarrollo Sostenible, en
1999 siendo revisada en 2001 y 2006, como a nivel estatal con
la aprobacién en 2007 de la Estrategia Espafiola de desarrollo
sostenible aprobada en 2007se aprob6 en noviembre de 2007.
En Andalucia se habia establecido, en marzo de 2003 la Estra-
tegia Andaluza de Desarrollo Sostenible, Agenda 21 Andalu-
cia.

Desde estas fechas, el contexto econémico y social ha va-
riado sustancialmente, tanto a nivel mundial como a escala
europea, nacional y regional. La realidad econdémica se ha ido
moviendo a una rapidez muy superior a la realidad social y
politica y la crisis econdmica y financiera, que se inicia en
2008, y la crisis ambiental global, endémica®'s, han supuesto
un freno al largo periodo de crecimiento de las economias
mas desarrolladas del planeta y han puesto de manifiesto las
debilidades estructurales de la economia europea y espafiola.

Considerando el actual un momento oportuno para ela-
borar una nueva estrategia regional de desarrollo sostenible
que responda a los actuales retos que tiene que afrontar la
sociedad andaluza y que recoja el testigo tanto de las conclu-
siones de la cumbre de Rio+20 y de los compromisos de la

315 [iménez Beltran, D; Jiménez Herrero, L. M. y de la Cruz Leiva, J. L.
(2017): “Claves para un nuevo modelo productivo sostenible”. Belén San-
chez, A. (coord.): Informe sobre sostenibilidad en Espafia 2016. Madrid,
Fundacion Alternativas, pp. 10-18.
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Agenda 2030, la Estrategia Andaluza de Desarrollo Sosteni-
ble 2030%'%, en lo sucesivo EADS 2030, nace para contribuir a
hacer frente a los nuevos retos derivados de la situaciéon de
crisis sistémica y de cambio global y a la incertidumbre que
estos cambios generan en la sociedad en un contexto de fragil
recuperacion econdmica. Sin olvidar, por otra parte, que la
actual coyuntura obliga a las instituciones a un esfuerzo per-
manente por evitar un retroceso en los avances conseguidos
en materia de medio ambiente.

La EADS 2030, fue aprobada en junio de 2018 y es la su-
cesora de la EADS 20203"" que recogia objetivos a corto plazo
de este desarrollo sostenible. Esta EADS 2030, fue concebida
y se estd desarrollando como un instrumento de orientacién
a medio plazo de las politicas, publicas y privadas, que inci-
den en Andalucia o se elaboran desde Andalucia, mediante
la definiciéon de lineas de actuacion y medidas en dreas que
se han considerado estratégicas para el desarrollo sostenible.
El disefio de estas lineas de actuacion se ha realizado a partir
de dos ideas centrales sobre las que se fundamenta el con-
junto de la Estrategia, todo ello en consonancia con las reso-
luciones de las cumbres de la tierra de Naciones Unidas®'® y
entroncada con las problematicas que afronta Andalucia: la

316 Acuerdo de 5 de junio de 2018, del Consejo de Gobierno, por el que se
aprueba la Estrategia Andaluza de Desarrollo Sostenible 2030 (BOJA n®
119 de 21/06/2018).

317 Acuerdo de 25 de marzo de 2014, del Consejo de Gobierno, por el que
se aprueba la formulacién de la Estrategia Andaluza de Desarrollo Soste-
nible 2020 (BOJA n° 88 de 09/05/2014).

318 Como Cumbres de la Tierra son conocidas las siguientes: Cumbre de la
Tierra de Estocolmo (1972), Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro (1992),
Cumbre de la Tierra de Johannesburgo (2002) y Cumbre Rio+20 (2012).
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promocion de una economia verde y el refuerzo de la cohe-
sion social. Estas ideas centrales se basan en la consideracion
de que la sostenibilidad ambiental y econémica s6lo se puede
alcanzar con una sociedad cohesionada y que la eleccion de
un modelo econdmico adecuado es determinante para lograr
el desarrollo sostenible.

Como documento marco y de traslacion al ambito regio-
nal de las resoluciones internacionales sobre desarrollo soste-
nible, esta EADS 30 cumple dos objetivos instrumentales, es-
tablecer el marco conceptual y estratégico para el desarrollo
de las politicas vinculadas al desarrollo sostenible y aportar
los principios y prioridades de un plan de accién que mida el
grado de progreso para cada uno de los Objetivos y metas de
la Agenda 2030 de la ONU?3"S.

Con base en estos dos objetivos la Estrategia se desglosa
en dos tiempos:

Una primera etapa de preparacion en la que se establece
el marco de directrices para la aplicacion de las lineas de ac-
tuacion en las politicas publicas y privadas que daran forma
a la estrategia. Esta primera etapa se sustenta en modos de
produccién y consumo responsables cumple con la aproba-
cidon de esta EADS 2030 y el programa de seguimiento y eva-
luacién periddicas previstos en el documento.

319 Asamblea General de la ONU (2015): Transformar nuestro mundo: la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Resolucién aprobada por la
Asamblea General el 25 de septiembre de 2015. Disponible en: https://un-
ctad.org/meetings/es/SessionalDocuments/ares70d1_es.pdf
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Una segunda etapa que aborda el plan de accion para el
cumplimiento de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible de
la Agenda 2030 de Naciones Unidas. Esta segunda etapa se
inicia con la aprobacion de esta Estrategia y culminard con la
aprobacion del plan de accién para el cumplimiento de los
Objetivos De Desarrollo Sostenible (ODS) en Andalucia. Esta
estrategia se enmarca en las politicas estratégicas de la Unién
Europea3?° en relacion con el desarrollo sostenible de modo
que la concurrencia con estos planes favorecera las sinergias
que permitan la aplicacion practica de las medidas propues-
tas.

Para la elaboracion de una estrategia de desarrollo soste-
nible, como lo es la EADS 2030, en el marco de incertidumbre
que caracteriza esta segunda década del siglo XXI, se requiere
el enunciado previo de unos principios guia para definir li-
neas de actuacion vinculadas a la sostenibilidad. Estos prin-
cipios en los que se basa la politica de medio ambiente en los
paises de la Union Europea®?! son: el de cautela, el de accion

320 Todas las actuaciones en relacion con el desarrollo sostenible en Eu-
ropa se encuentran en: Comision Europea (2019): Para una Europa soste-
nible de aqui a 2030. Bruselas, Comisién Europea COM (2019) 22 de 30 de
enero de 2019.

321 Parlamento Europeo (2019): “La politica de medio ambiente: principios
generales y marco basico”. Fichas técnicas sobre la Union Europea —2019.
Disponible en la pagina de la UE: http://www.europarl.eu-
ropa.eu/ftu/pdf/es/FTU 2.5.1.pdf
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preventiva, el de correccion de los atentados al medio am-
biente en la fuente misma y el de quien contamina paga3?2.

En el marco de las perspectivas para el desarrollo soste-
nible antes citadas y en el contexto de crisis econdmica y de
cambio global actual, el objetivo de la Estrategia Andaluza de
Desarrollo Sostenible 2030 es: orientar y reforzar las politicas
e iniciativas publicas y privadas con incidencia en la comuni-
dad auténoma andaluza, hacia un modelo de desarrollo sos-
tenible basado en la transicion a una economia verde y en la
integracion de las consideraciones ambientales, econdmicas y
sociales, y que este modelo sea percibido como motor de
desarrollo socioeconémico y reconocida su potencialidad
para la creacion de empleo.

En consonancia con los objetivos de los principales ins-
trumentos estratégicos y financieros de la Union Europea y
partiendo de una consideracion equilibrada de las tres di-
mensiones del desarrollo sostenible, la EADS 2030 se ha es-
tructurado en trece dreas tematicas. Las dreas se han agru-
pado en tres bloques conforme a las dimensiones del desarro-
llo sostenible: social, ambiental y econémica. En el cuadro 1
se recogen las tres dreas estratégicas comprobando que, en la

322 En la UE, este principio aplica por medio de la Directiva 2004/35/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril de 2004, sobre res-
ponsabilidad medioambiental en relacién con la prevencién y reparacion
de dafios medioambientales (DOUE n° L 143 de 30/04/2004) OCDE (2015):
Hacia el crecimiento verde: Un resumen para los disefiadores de politicas. Paris.
Organizacién para el Desarrollo Econémico, pag. 4
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dimension econdmica, es donde se encuadra la competitivi-
dad y el empleo verde.

DIMENSION ECONOMICA

Areas Teméticas Esiralegia P
Andaluza Desanrolio 17 Objetivas Desamrollo Iniciativas y Objefivos Em"a. "ic“: “""‘i’"
Sostenible 2030 Sostenible Agenda 2030 Esirategia Ewropa 2020 "“m'gl ‘Vmc"
1
) ) Promover ka investigacisn, el
; . R, e e
Lo BRI Desamoliar infraesmucturas resiientes, promover nnovacion
e Ia inaustrialzacion inclusiva y sostenibie, y
fomentar ia innovacién - Incrementar sl gasto en BD+ i 2
st & 5% ga o2 Mejorar el uso, caiioad y
acceso a las tecnologias de o
informacién y la comunicacién
COMPENTIVIDAD
Y EMPLEO VERDE - Poiffica industrial para Ia era de 3
N Ia mundializacion Mejorar la competitividad
Fomentar el crecimiento econémico sostenido, . o de e de s PYME
inciusivo y sostenible, el empleo pleno y ?'?E” a de nue “Loﬁ N
productive, y el frabojo Gecente para fodas cualficaciones y emp)
Promover el empieo y favorecer
+ subrio tasa de emplec al 70% \a moviidad laboral
PRODUCCIGN ¥
CONSUMO SOSTENIBLE
2 3
DESARROLLO Poner fin al hambre, conseguir la seguridad Agenda de nuevas cualficaciones Mejorar la competifvidad
RUAL aiimentaria y una mejor nutricién, y promover y empieos de fos PYME

‘agricultura sostenible

1.2 LA GENERACION DE EMPLEO EN EL
EADS.

Como observamos en el epigrafe anterior, en la dimen-
sion econdmica de la EADS 2030, competitividad y empleo
verde se encuentran dentro del mismo area por lo que esta
competitividad ha de centrarse necesariamente en lo que en
la actualidad se denomina “economia verde”. Esta economia
verde no pretende sustituir al desarrollo, pero hay un cre-
ciente reconocimiento de que la sostenibilidad se basa casi
principalmente en la consecucion de la economia correcta. La
OCDE lo define como “El crecimiento verde significa fomen-
tar el crecimiento y el desarrollo econdmicos y al mismo
tiempo asegurar que los bienes naturales contintien propor-
cionando los recursos y los servicios ambientales de los cua-
les depende nuestro bienestar. Para lograrlo, debe catalizar
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inversion e innovacion que apuntalen el crecimiento soste-
nido y abran paso a nuevas oportunidades econémicas®?®”.

En este modelo de economia verde, el aumento de la
competitividad se encuentra asociado a la generacién de em-
pleo verde En los tltimos afios, el término economia verde se
ha convertido en un importante centro de debate conceptual
en relacion con la necesidad de plantear nuevas oportunida-
des para superar la crisis econdmica y las elevadas tasas de
desempleo, de forma compatible con la conservacion de los
recursos naturales. Si bien el concepto de economia verde se
empieza a generalizar a finales de los anos ochenta, se afianza
en el discurso cientifico y politico con el lanzamiento en 2008
de la iniciativa Economia Verde del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente®?4. Desde entonces se
han elaborado diversas interpretaciones que han dado lugar
a términos como economia ecoldgica, economia sostenible,
crecimiento verde, economia circular, bioeconomia.

Lo cierto es que el mundo se esta desplazando de una
economia tradicional o “economia marrén” a una hacia una
“economia verde” y esta transicion es compleja. Es tan com-
pleja que los indicadores econdmicos convencionales, como
el PIB, ofrecen una imagen distorsionada del rendimiento

323 OCDE (2015): Hacia el crecimiento verde: Un resumen para los disefiadores
de politicas. Paris. Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
noémico, pag. 4

324 PNUMA (2011). Hacia una economia verde: Guia para el desarrollo
sostenible y la erradicacién de la pobreza - Sintesis para los encargados de
la formulacién de politicas. Programa de las Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente www.unep.org/greeneconomy
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economico, pues no reflejan el agotamiento del capital natu-
ral ocasionado por la produccion y el consumo. Por ello, es
preciso identificar y usar indicadores apropiados tanto a ni-
vel macroecondmico como sectorial ya que la alteracion de
las reservas de capital natural deberia evaluarse en términos
monetarios e incorporarse a las cuentas nacionales, tal y como
se estd haciendo en el desarrollo del Sistema de Contabilidad
Ambiental y Econdmica Integrada (SCAEI) de la Divisién de
Estadistica de las Naciones Unidas y en los métodos de
calculo del ahorro nacional neto ajustado del Banco Mun-
dial3?®. La generalizacion de estas medidas permitiria conocer
el nivel y la viabilidad reales del crecimiento del nivel de
renta y el empleo.

Tras estos matices sobre la economia verde, a nivel global
volveremos a centrarnos en Andalucia. De forma paralela a
la elaboracion de la EADS se desarroll6 la Estrategia para la
Generacion de Empleo Medioambiental en Andalucia
2030%2%%, en lo sucesivo EGEMA 2030, y en desarrollo del area

%25 E] Banco Mundial, en colaboracién con el PNUMA vy otros asociados,
anuncié en 2009 un proyecto mundial sobre “Evaluacién del ecosistema y
contabilidad de la riqueza” que permitira que un grupo de naciones desa-
rrolladas y en desarrollo pongan a prueba este marco y desarrollen una
serie de cuentas nacionales piloto que reflejen y midan mas adecuada-
mente los aspectos relacionados con la sostenibilidad.

326 Acuerdo de 25 de septiembre de 2018, del Consejo de Gobierno, por el
que se aprueba la Estrategia para la Generacion de Empleo Medioambien-
tal en Andalucia 2030. (BOJA n® 169, de 09/10/2018). Este EGEMA se en-
cuentra disponible en la pagina de la Junta de Andalucia:

http://www juntadeandalucia.es/medioambiente/portal web/web/te-
mas_ambientales/evaluacion integracion planificacion/planificacion am-

biental/planificacion horizontal/estrate-
gias/egema 2030/EGEMA 2030.pdf
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de actuacién de se recogié al principio de este apartado,
“competitividad y empleo”. Esta EGEMA 2030 establece me-
didas para el desarrollo de la economia andaluza desde bases

Cuadpro 2. Integracion de los planes de innovacién con la genera-
cion de empleo medioambiental

EUROPA

ESPANA —

ANDALUCIA

TCAOON TRATL X, INERACON DE §

Fuente: Junta de Andalucia. EADS 30

sostenibles y con especial énfasis en la ecoinnovacidn, a tra-
vés de un cambio estructural del modelo productivo. Las
energias renovables, la agroganaderia ecologica, la rehabili-
tacidon de edificios con criterios de sostenibilidad, la movili-
dad sostenible, el reciclaje y valorizacion de residuos, la rege-
neracion de espacios degradados, son ejemplos de activida-
des que precisan de empleos especializados, que pueden ser
sostenibles en el tiempo y que contribuiran a combatir las ac-
tuales tasas de paro.

Las medidas con las que esta Estrategia pretende orien-
tar las actuaciones publicas y privadas deberan aplicarse es-
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pecialmente a los colectivos con mayores dificultades de ac-
ceso al mercado laboral, personas con discapacidad, personas
mayores de 45 afnos o personas desempleadas de larga dura-
cién. Igualmente, presta también especial atencién a las fami-
lias en situacidn de pobreza con hijos e hijas menores de edad,
asi como a jovenes que hayan sido tutelados por la Junta de
Andalucia.

Esta EGEMA 2030 potencia el empleo verde, y no se cifie
tan no solo al empleo relacionado con los sectores que tradi-
cionalmente desarrollan su actividad en el sector medioam-
biental o con los nuevos yacimientos de empleo verde, sino
también aquel empleo derivado del “enverdecimiento” de
procesos de produccion y servicios en todos los sectores de la
economia. Consiguientemente, esta Estrategia pretende no
sOlo potenciar la actividad y el empleo que los mercados
emergentes en torno a la economia verde puedan desarrollar,
sino también a reverdecer todos los procesos econdmicos y
reorientar los sectores tradicionales vinculados a paliar los
efectos negativos de la actividad econdmica sobre el medio
natural (contaminacidon atmosférica, luminica y actstica, des-
contaminacion de espacios, residuos y reciclaje).

Si bien es cierto que la transicion hacia la bioeconomia y
hacia la generacion de empleo medioambiental requiere de la
implicacion de todos los actores sociales, hay ciertas fuerzas
motrices que pueden acelerar esta transicion. La profusa nor-
mativa ambiental, promovida principalmente por la Unién
Europea y transpuesta y desarrollada en los ambitos estatal,
regional y local, constituye un factor determinante de im-
pulso a la economia verde en su conjunto.
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La préctica totalidad de los bienes y servicios que hoy
denominamos actividades generadoras de empleo verde, tie-
nen su origen y sustento en normas de rango legal y en ins-
trumentos de planificacion sectorial o territorial aprobados al
amparo de éstas. El sector publico en este sentido se consti-
tuye como un gran motor de la bioeconomia. El extenso
marco legislativo, que incluye el ambiental, econdmico, labo-
ral, junto a los mecanismos reguladores y de planificacion y
gestion, asi como la puesta en marcha de estrategias, planes
y programas, conforma una plataforma sobre la que organi-
zar el cambio de tendencia hacia una economia verde, si bien
acompanada de la necesaria financiacion.

En menor medida, el impulso de la integracion ambien-
tal en la actividad econdmica ha venido de la mano de instru-
mentos voluntarios para las empresas (como el EMAS: sis-
tema comunitario de gestién y auditoria medioambienta-
les3?”), o de la demanda social de productos y servicios ecold-
gicos. No obstante, los valores proambientales son funda-
mentales para el cambio social necesario hacia la sostenibili-
dad.

La conciencia ambiental y social debe plasmarse en hébi-
tos de consumo responsables, contratacion de servicios “ver-
des” por Administraciones y particulares, patrones de movi-
lidad sostenibles, en definitiva, en el desarrollo de la vida a
escala humana y con criterios de conservacion y respeto hacia

327 Reglamento (CE) N*© 1221/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo
de 25 de noviembre de 2009 relativo a la participacién voluntaria de orga-
nizaciones en un sistema comunitario de gestion y auditoria medioam-
bientales (EMAS) (DOCE n® L 342/1, de 22/12/20019).
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otras personas, formas de vida y hacia el medio que nos rodea
y sustenta.

Igualmente, son motores del cambio de tendencia hacia
una economia sostenible generadora de empleo verde la in-
vestigacion, las tecnologias de la informacion y la comunica-
cidn, el sector energético y de gestion hidrica, la creacion de
nuevos materiales y procesos productivos mas limpios, y,
cdmo no, la forma de cultivar nuestros campos. Se trata de
que, se haga lo que se haga, se tenga en cuenta el funciona-
miento y los limites de la naturaleza. Igualmente, las reco-
mendaciones de Naciones Unidas sefialan como factores de
impulso para la transicion hacia una economia verde el esta-
blecimiento de marcos regulatorios sdlidos, la priorizacion de
la inversion y el gasto publico para impulsar el enverdeci-
miento de los sectores econdmicos, la limitacion del gasto es-
tatal en areas perjudiciales para el capital natural, la aplica-
cion de impuestos e instrumentos basados en el mercado para
promover las inversiones e innovaciones verdes, junto a la
necesaria inversion en el desarrollo de capacidades, forma-
cién y educacion, y el fortalecimiento de la gobernanza inter-
nacional.

El proceso de transicién hacia una economia verde, como
se afirma desde el Observatorio de la Sostenibilidad en Es-
pana®®, implica importantes transformaciones de los medios

328 E] Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia (OSE) es un organismo
independiente, constituido el 28 de febrero de 2005, fruto de un convenio
de colaboracion entre el Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y
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de produccidn y consumo y de las relaciones internacionales,
por lo que no se plantea como una transicién automatica, sino
gradual y con una perspectiva a medio y largo plazo, que per-
mita la consolidacion de un modelo de desarrollo sostenible.
Como figura de planificacion medioambiental transversal,
que contempla los principales objetivos de la planificacion
sectorial y estratégica, a la que se vincula esta Estrategia, se
encuentra el Plan Forestal de Andalucia Horizonte 2030329,
donde se afirma, en sus principios inspiradores, “que la poli-
tica medioambiental del proximo periodo se ha disefiado
desde una percepciéon del medio ambiente como motor de
desarrollo socioecondmico, reconociendo su potencialidad
como yacimiento de empleo”.

El documento de la Comision Europea “Hacia una recu-

07 identifica la situacion de

peracion generadora de empleo®
la Unién Europea para afrontar la transicion a una economia
ecoldgica, y la necesidad de aumentar la competitividad y las
fuentes de empleo para hacer frente a las necesidades sociales

y econdémicas a medio plazo, proponiendo un conjunto de

Marino, la Fundacién Biodiversidad y la Fundaciéon General de la Univer-
sidad de Alcala. La misién del OSE es estimular el cambio social hacia la
sostenibilidad mediante la aportacion de la mejor informacion disponible
y ponerla a disposicién de la sociedad, de los procesos de toma de deci-
siones y de participacion publica.

32 Acuerdo de 14 de enero de 2020, del Consejo de Gobierno, por el que
se aprueba la formulacién de la adecuacién del Plan Forestal de Andalu-
cia Horizonte 2030. (BOJA n® 13 de 21/01/2020).

30 Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones (2012):
Hacia una recuperacién generadora de empleo. Bruselas, COM (2012) 173 final,

pags. 6y 7.
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medidas esenciales para dicho modelo econdmico, entre las
que destacan: promover el empleo ecoldgico, mejorar las ca-
pacidades “ecoldgicas” de las personas trabajadoras y fomen-
tar el uso de los instrumentos financieros de la Unién Euro-
pea para realizar inversiones ecoldgicas inteligentes.

Analizada la perspectiva en el empleo tanto del entorno
internacional como estatal, la EADS y la EGEMA 2030 pre-
sentan grandes perspectivas para la generacion de empleo y,
como consecuencia, de bienestar social.

2. EL EMPLEO VERDE

2.1. EL CONCEPTO DE EMPLEO VERDE.

El desarrollo sostenible, significa construir una economia
que aproveche los recursos con eficacia, que sea sostenible y
competitiva, con una vision a largo plazo donde el creci-
miento econdmico, la cohesion social y la proteccion del me-
dio ambiente vayan unidos. El concepto de empleo verde esta
estrechamente vinculado a este desarrollo sostenible, tanto en
los sectores tradicionalmente asociados al medio ambiente
como aquellos que incorporan como eje de su estrategia el
concepto de sostenibilidad. La heterogeneidad existente en el
concepto de empleo verde es uno de los principales obstacu-
los a la hora de identificar sistema-ticamente las actividades
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y los segmentos de mercado imputables al sector ambien-
tal®31.

Numerosos estudios han intentado definir, delimitar y
describir el sector ambiental y las actividades que lo integran.
Las primeras aproximaciones en el estudio de la relacion en-
tre la economia y el medio ambiente las realiza la OCDE en
1978 y 1997. En estos estudios, se plantea un marco analitico
para medir los efectos positivos y negativos de las politicas
ambientales sobre el empleo a corto y largo plazo y concluye
que, si bien, el proceso de ajuste a un nuevo paradigma pro-
voca pérdidas y ganancias de puestos de trabajo, el efecto glo-
bal neto es positivo. Asimismo, sefiala algunos factores para
reforzar la relacién entre medio ambiente y empleo tales
como continuidad, nivel y estructura del gasto ambiental,
disponibilidad de recursos humanos cualificados o desarro-
llo de politicas fiscales. En 1999, la OCDE y Eurostat publican
el documento "The environmental goods and services industry"332
donde se propone una definicidn del sector ambiental que ha
sido la referencia mas utilizada en la mayoria de los estudios.
Segun el citado documento, se entiende por sector ambiental
a: “Aquellas actividades que producen bienes y servicios ca-
paces de medir, prevenir, limitar, minimizar o corregir dafios
al medio ambiente tales como la contaminacion del agua,
aire, suelos, asi como problemas relacionados con los

31 SGAPC (2013); Empleo verde: Concepto y tendencias. Publicaciones de la
Subdireccion General de Analisis, Prospectiva y Coordinacion (SGAPC)
del Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente elabord,
en mayo de 2013,

332 OCDE/EUROSTAT (1999): The Environmental Goods and Services In-
dustry. Manual for data collection and analysis. Paris.
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desechos, el ruido y los ecosistemas, incluyendo las tecnolo-
gias limpias, productos y servicios que reducen el riesgo me-
dioambiental y minimizan la contaminacion y la utilizacion
de recursos”.

En los ultimos afios, algunos Organismos Internaciona-
les han profundizado en el analisis y la cuantificacion del em-
pleo verde. En el afio 2008, en el marco de la Iniciativa Em-
pleos Verdes emprendida por el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), la Confederacién Sindical In-
ternacional (CSI) y la Organizacion Internacional de Empre-
sarios (OIE) se publica el primer informe global sobre empleo
verde “Empleos verdes: hacia el trabajo decente en un mundo
sostenible y con bajas emisiones de carbono®?”. Segin este
informe, el concepto de empleo verde engloba actividades
que contribuyen a proteger y restablecer los ecosistemas y la
biodiversidad, reducir el consumo de energia, materias pri-
mas y agua, a descarbonizar la economia, a reducir las emi-
siones y a disminuir o evitar por completo todas las formas
de desechos y contaminacion. Define el empleo verde como:
“Las actividades agricolas, manufactureras, de investigacion

333 UNEP/ILO/IOE/ITUC (2008) Green Jobs: Towards Decent Work in a
Sustainable, Low-Carbon World. September 2008. Nairobi, Kenya, United
Nations Environment Programme (UNEP). Traduccion al espafiol en dispo-
nible en la pagina del Ministerio responsable del medio Ambiente:
https://www.miteco.gob.es/ministerio/pags/Biblioteca/Revis-

tas/pdf AM%2FAmbienta 2009 84 5 14.pdf.
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y desarrollo (I+D+I), administrativas y de servicios que con-
tribuyen, sustancialmente, a preservar o restablecer la cali-
dad ambiental”.

En el &mbito europeo, la Resolucion del Parlamento Eu-
ropeo (2010), sobre el desarrollo del potencial de creacion de
empleo de una nueva economia sostenible33, recoge la defi-
nicién realizada por la OIT en el estudio del empleo verde.
No obstante, reconoce la dificultad de delimitar el sector me-
dioambiental, por el caracter horizontal de la proteccion me-
dioambiental, y la imposibilidad de delimitar de forma defi-
nitiva el potencial de trabajo verde. En este contexto, las acti-
vidades tradicionales de prevencion (educacion y formacion
ambiental) se amplian, motivado en gran parte por el im-
pulso de las politicas sobre cambio climatico, y se incluyen
actividades relacionadas con la contaminacion atmosférica, el
transporte, la proteccion del medio ambiente y el clima. Asi-
mismo, la tendencia hacia el desarrollo sostenible y la adap-
tacion de las empresas bajo criterios de sostenibilidad pro-
voca la aparicion de actividades relacionadas con la I+D, el
analisis y la evaluaciéon ambiental, la gestion de riesgos natu-
rales o el ahorro y la gestion energética.

Las primeras estimaciones del empleo ambiental se reco-
gen en el estudio “Estimacion del Empleo Ambiental en Es-
pana” 2000, del antiguo Ministerio de Medio Ambiente. Uno
de los pocos referentes a nivel nacional en el analisis del em-
pleo verde es el estudio publicado por el OSE (Observatorio

3% Resolucion del Parlamento Europeo (2010): sobre el desarrollo del poten-
cial de creacion de empleo de una nueva economia sostenible. Estrasburgo. Par-
lamento Europeo. (2010/2010(INI))
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de la Sostenibilidad en Espafa) “Informe empleo verde en
una economia sostenible”, 2010. En él se establece una doble
clasificacion distinguiendo entre empleos verdes en sectores
tradicionales y los nuevos yacimientos de empleo. El pro-
blema para la cuantificacion del empleo verde es que no
existe una catalogacion actualizada de las ocupaciones am-
bientales en los listados oficiales (Clasificacion Nacional de
Ocupaciones del INE3* y la Clasificacion de Ocupaciones de
los Servicios Publicos de Empleo) lo que dificulta el acceso a
datos sobre la evolucion de este tipo de trabajo. Pese a esto, y
empleando los datos més fidedignos correspondiente a 2009,
el Cuadro 4 recoge los datos de las dos comunidades Auto-
nomas con mas empleo verde y las dos con menos.

Es este el momento para remarca la incidencia en la for-
macion para el empleo verde. En lo que respecta a las varia-
das titulaciones universitarias existentes en la actualidad, que
conviven con las mas tradicionales de Biologia, Ciencias Me-
dioambientales e ingenierias medioambientales, existen otras

3% E] catalogo de Clasificacién Nacional de Ocupaciones. CNO-11, tan
solo recoge en el subgrupo 242 Profesionales en ciencias naturales al
grupo primario 2426 2426, Profesionales de la protecciéon ambiental, que
comprende a los profesionales de la proteccién ambiental estudian y eva-
Itan los efectos de la actividad humana sobre el medio ambiente, como la
contaminacion atmosférica, acuatica y acustica, la contaminacion del
suelo, el cambio climatico, los residuos toxicos y el agotamiento y degra-
dacién de los recursos naturales y elaboran planes y buscan soluciones
para la proteccion, conservacion, recuperacion, minimizacioén y preven-
cion de dafios en el medio ambiente. No recoge el amplio espectro que su-
pone el empleo verde.
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que tiene relacién con el medio ambiente y si son adecuadas
para una incorporacion inmediata al empleo verde.

No obstante, existen otras titulaciones que el caracter
aglutinador y la amplitud de miras que caracteriza el con-
cepto de empleo verde exige que, bien por la via de integra-
cién en los programas de los distintos grados universitarios,
en un principio no relacionados con el medio ambiente, de
modulos dedicados a esta realidad, o bien por medio de la
formacion postgrado especifica, los titulados puedan incor-
porarse en la debida forma a este empleo verde.

En relacién con la Formacidon Profesional®®, tan sélo
existen dentro de las familias de esta formacion como titulos
especificos el de Técnico Superior en Educacion y Control
Ambiental y el de Técnico Superior en Quimica y Salud Am-
biental. Por las mismas razones que las expuestas para las ti-
tulaciones universitarias, existen otras familias de Formacién
profesional que podrian incorporarse al empleo verde como
son la Agraria, Electricidad y Electrdnica, la de Hosteleria y
Turismo, la correspondiente a Industrias Alimentarias, In-
dustrias Extractivas, la relativa Madera, Mueble y Corcho, la
Maritimo-Pesquera y la de Transporte y Mantenimiento de

3% La regulacion basica sobre formacion Profesional esta regulada en Es-
pana por la Ley Organica 5/2002, de 19 de junio, de las Cualificaciones y
de la Formacién Profesional (BOE niim. 147, de 20 junio 2002) y la Ley
30/2015, de 9 de septiembre, por la que se regula el Sistema de Formacion
Profesional para el empleo en el ambito laboral (BO» num. 217, de 10 de
septiembre de 2015).
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Vehiculos. Estos titulados profesionales también requeririan
una formacion previa para integrarse en el empleo verde.

Esta inicial desconexion podria paliarse no sdlo con los
cursos convencionales que se han apuntado y sino también
de formas innovadoras de aproximaciéon como son la partici-
pacion, las acciones practicas y la ambientalizacion de Uni-
versidades y centros de Formacion Profesional.

La Comunidad Auténoma de Andalucia, cuenta con la
Red Andalucia Ecocampus, creada por las Universidades Pu-
blicas Andaluzas y la Consejeria de Medio Ambiente y Orde-
nacion del Territorio de la Junta de Andalucia para potenciar
el desarrollo de estos programas y acciones de sensibilizacion
ambiental y voluntariado ambiental, en el &mbito universita-
rio, construir un modelo de universidad ambientalmente
coherente y mejorar la empleabilidad y adaptabilidad profe-
sional del alumnado universitario en el dmbito del empleo
verde y el eco-emprendimiento.

2.2. OBJETIVOS DEL EMPLEO VERDE
DENTRO DE LAS AREAS ESTRATEGICAS.

Visto el concepto y alcance del empleo verde, la EADS
2030 establece unos objetivos para el aprovechamiento del
desarrollo sostenible, sin dejar de tenerlo como prioridad, en
uno de los problemas que mas afectan a esta Comunidad Au-
tébnoma, el empleo. Para conseguir este aprovechamiento,
marca unos para una serie de objetivos para aumentar el em-
pleo en Andalucia y reconducirlo hacia el empleo verde, ya
definido.
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Estos objetivos son: 1. Impulsar la transicion efectiva ha-
cia un modelo de bioeconomia inclusivo, social y ambiental-
mente sostenible; 2. Generar empleo de forma sostenible y
equitativa, aprovechar los nuevos yacimientos de empleo
verde y consolidar el empleo vinculado a los sectores ambien-
tales tradicionales; y 3. Investigar, formarse e innovar para
emprender y desarrollar actividades competitivas generado-
ras de empleo verde.

Para la consecucién de estos objetivos, como se recogia
con anterioridad, genera otro documento, la EGEMA 2030,
para que apoye la consecucion de los objetivos descritos. La
idea base de Andalucia es el aprovechamiento los distintos
sectores laborales en los que se pueden desarrollar actuacio-
nes que generen este empleo verde pretendido. El documento
soporte de esta Estrategia de Generacion de Empleo, divide
el mercado en sectores estratégicos potencialmente validos
para la consecucion de estos objetivos y en cada uno de ellos
mantiene una solida estructura en los que realiza un copioso
trabajo de preparacion de la estrategia, a través de las si-
guientes areas de actuacion.

Area de gestion ambiental del medio atmosférico. Es el
compuesto por aquellas empresas y entidades relacionadas
con la gestion ambiental del medio atmosférico. Comprende
las actividades relacionadas con el control y reduccion de la
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contaminacion del aire interior y exterior, incluyendo la con-
taminacion por ruidos y vibraciones y por exceso de luz®%.
Su pujanza en el empleo disminuy¢ durante la crisis, pero pa-
rece que se recupera desde 2014. La medida més significativa
es generar empleo verde vinculado al desarrollo de técnicas
que contribuyan a reducir la contaminacion atmosférica, tales
como: canalizacién de emisiones difusas en la industria con
el fin de depurar y eliminar contaminantes, monitorizacion
de fuentes moviles emisoras, modelizacion y optimizacion
del sistema de evacuacidn de gases a la atmodsfera de los prin-
cipales focos industriales, etc.

Area de gestion sostenible de los recursos hidricos y
descontaminacion de espacios. Es el compuesto por las em-
presas y entidades relacionadas con el abastecimiento de
agua potable y con la recogida y tratamiento de aguas resi-
duales. Su normativa es muy copiosa a nivel estatal. No se ha
producido ningtin remonte en el empleo en este sector y pa-
rece seguir con tendencia a la baja. Se prevé el crecimiento
futuro del empleo en el sector debido al déficit de tratamiento
aun existente y las necesidades de depuracion de aguas resi-
duales, pero la evolucion futura se encuentra condicionada
por la asignacion de fondos publicos. Como medida mas sig-

37 Segun la estadistica “Actividad Econdmica y Medio Ambiente en An-
dalucia”, que con caracter bienal elabora la Consejeria de Medio Am-
biente y Ordenacion del Territorio de Andalucia. Sera la referencia para
todos los sectores. Disponible en la pagina de la Junta de Andalucia:
http://www juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/menui-
tem.7e1cf46ddf59bb227a9%ebe205510elca/?vgnex-
toid=cba8e71b027fc310VgnVCM2000000624e50aRCRD&vgnextchan-
nel=43335d34e7a85310VgnVCM2000000624e50aRCRD,
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nificativa destaca la de promover el empleo ambiental aso-
ciado a la mejora y optimizacion de las medidas de preven-
cion y control de la contaminacién, como la adaptacion de
instalaciones para incluir redes separativas de aguas, tanques
de tormenta, etc.; tratamientos para contaminantes emergen-
tes en aguas residuales; sistemas de deteccidon de fugas en bal-
sas de acumulacion; restriccion del uso de fertilizantes y pla-
guicidas en zonas vulnerables; ampliacion de la red de piezo-
metros de control de la calidad de las aguas subterraneas;
campafas mas exhaustivas de control de los vertidos y con-
trol de mas parametros .

Area de gestion de residuos y reciclaje. Este sector se
subdivide en tres grandes bloques: la recogida, transporte, al-
macenamiento y eliminacion de residuos; el reciclaje y valo-
rizacion de residuos y el saneamiento y restauracion de sue-
los, cursos y masas de agua contaminados (este compartido
con la anterior area). En el periodo 2010-2011 comienza la re-
cuperacion del empleo en esta drea, confirmandose su recu-
peracion en 2014. Entre las medidas a adoptar destacan el im-
pulso a las plantas de compostaje y la comercializacion del
compost; fomentar los servicios de recogida de restos vegeta-
les a domicilio y en los puntos limpios para proceder a su tri-
turacion y compostaje y favorecer oportunidades de creacion
de puestos de trabajo asociadas a la implementacion de una
red de infraestructuras para la descontaminacion y valoriza-
cidn de elementos eléctricos, electronicos y medios de trans-
porte al final de su vida util.

Area de gestion sostenible de la energia: energia reno-
vable. Comprende aquellas empresas asociadas con la gene-
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racion de energia a partir de fuentes renovables, la fabrica-
cién de equipos, tecnologias o materiales especificos, y el di-
seflo, construccién o instalacion, gestion o prestacion de otros
servicios para la generacién, acumulaciéon o transmision y
distribucion de energia procedente de fuentes renovables, ya
sea solar o fotovoltaica, edlica, hidraulica, mareomotriz, un-
dimotriz®3%, geotérmica o de biomasa. En 2010 y 2012, se pro-
duce la recuperacion del empleo en esta drea a niveles de
2008, continuando su crecimiento a un ritmo mayor que el
resto la economia andaluza. Entre las medidas propuestas
destacan: facilitar el acceso a financiacion por parte de las em-
presas del sector para dinamizar el mercado e impulsar el em-
pleo ambiental y aprovechar la experiencia y la posicion de
liderazgo del sector de energias renovables para exportar
productos, servicios y conocimiento a nivel internacional; asi
como aprender de las mejores practicas de otras regiones en
el uso y fomento de renovables, que suponen, segiin esta
EGEMA 2030, gran potencial de generacidon de empleo.

Area de agricultura y ganaderia ecoldgicas, pesca y
acuicultura sostenibles. Este area contempla aquellas activi-
dades destinadas a la produccion y elaboracion de productos
agricolas, ganaderos y acuicolas respetando el medio am-
biente mediante el empleo de métodos de abonado natural,
evitando el uso de pesticidas y abonos de sintesis u organis-
mos modificados genéticamente y que tiendan al uso racional
de los recursos naturales. A pesar de la fuerte caida de 2008
que ha situado al area en valores muy por debajo de los de

3% La energia undimotriz u olamotriz, es la energia que permite la obten-
cion de electricidad a partir de energia mecanica generada por el movi-
miento de las olas.
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partida, en parte debido a la elevada temporalidad y/o esta-
cionalidad de estos empleos, mas vulnerables por tanto ante
la crisis econdémica traducida en la fuerte caida del consumo
a nivel general, el sector ecoldgico sigue contribuyendo de
manera significativa a mantener la actividad agraria en mu-
chas zonas rurales de baja competitividad. La reconversion a
manejo ecoldgico tiene en estas areas efectos beneficiosos
tanto desde el punto de vista econdmico, como social y am-
biental. Como medidas destacan: incentivar la diversificacion
mediante la incorporacion de actividades complementarias
compatibles con la produccion ecoldgica, como el turismo ru-
ral o la artesania, con la mejora de puestos de trabajos asocia-
dos, favorecer el empleo local mediante el apoyo a jovenes
del sector agroalimentario ecoldgico, evitando el envejeci-
miento de determinadas zonas rurales y dinamizar el empleo
ambiental mediante la simplificacion de tramites para la for-
macion de empresas y sociedades agrarias y ganaderas del
sector ecologico.

Area de gestion de espacios protegidos y actividades
forestales sostenibles. Esta drea recoge las actividades diri-
gidas a garantizar la conservacion y proteccion de areas na-
turales especialmente protegidas, montes o litorales, promo-
viendo su restauracion, mejora y racional aprovechamiento.
La ya de por si copiosa normativa en esta drea se ve incre-
mentada por la normativa subregional compuesta por los
Planes especiales de las zonas protegidas. Sufri6 la crisis de
2008 pero a partir de 2012 es notoria la mejoria del empleo en
esta area. La medidas a remarcar son: crear alianzas y fomen-
tar la contratacion de personal entre todas las administracio-
nes y agentes implicados en la gestion de espacios forestales,
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litorales o protegidos y en la conservacion de la biodiversi-
dad; y mejorar la red viaria forestal para facilitar la extraccion
y comercializacion de los productos forestales, el acceso a ins-
talaciones de uso publico y la comunicacion entre nticleos fo-
restales, produciendo asi una mayor actividad econdémica
que redunde en la creacién de empleo (esta medida debe ser
compatible y reforzar la conservacion del medio y, en parti-
cular, la prevencion de incendios forestales).

Area de turismo sostenible. Considerando que es aquel
turismo que comprende actividades turisticas dirigidas a
proporcionar servicios especificos para la observacion y dis-
frute de elementos naturales ubicados en zonas de especial
proteccion. Si bien fue la mas afectada por la crisis de 2008,
su reaccion ha sido mas que notable su recuperacion en 2014
creciendo el empleo e incrementando su ocupacion en 48.817
puestos de trabajo. La medidas mas resenables son: apoyar
las inversiones en infraestructuras recreativas, construccion
de equipamientos de uso publico en el medio natural, acon-
dicionamiento de lugares de interés historico o cultural y
puntos de informacidn turistica, que favorezcan nuevas for-
mas de turismo entre las que destacan, por su compromiso
con la naturaleza, el turismo activo, turismo de la naturaleza,
turismo rural y el turismo ecoldgico o ecoturismo; fomentar
la creacion de clubes de productos turisticos sostenibles en
segmentos muy especializados, como el ornitoldgico, turismo
en espacios naturales protegidos, turismo geoldgico, turismo
cientifico, turismo activo, etc. para generar y mejorar el em-
pleo asociado, asegurando el acceso a todas las personas y
atraer el rodaje de peliculas, programas, documentales y
anuncios en instalaciones y entornos andaluces modélicos.
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Area de educacion y sensibilizacion ambiental. Se co-
rresponden con aquellas actividades de educacién o forma-
cidon en materia ambiental llevadas a cabo por instituciones u
otras personas proveedoras especializadas. Se contempla
tanto la educacion reglada del sistema educativo (ensefianza
secundaria, de formacion profesional de grado medio y ense-
fanza superior universitaria y de formacién profesional de
grado superior), como la formacién no reglada impartida en
el marco del sistema de formacién profesional. No sufrié en
exceso la crisis de 2008, pero en 2014 se produce una drastica
reduccion en el empleo vinculado a la educacion y sensibili-
zacion ambiental. Como medias a significar: dotar de mayor
continuidad a los programas de formacion, educacion y sen-
sibilizacion ambiental; promover la incorporacién de la pers-
pectiva de la educacion y la participacion ambiental en la co-
munidad universitaria, favoreciendo el desarrollo a nivel de
master y cursos de posgrado; y favorecer el desarrollo de cen-
tros de educacidén e interpretacién ambiental, asi como el di-
seno y produccion de materiales y recursos didacticos y de
sensibilizacion.

Area de ecoinnovacion, investigacion y desarrollo en
materia ambiental. Comprende el desarrollado por las enti-
dades (empresas u otras entidades publicas o privadas) rela-
cionadas con la investigacion y el desarrollo, especificamente
orientadas a la generacidon de nuevos conocimientos en el dm-
bito del medio ambiente y a desarrollar nuevos productos,
tecnologias y procesos, cuya aplicacion logre una minoracion
de los impactos negativos sobre el medio ambiente o contri-
buyan a su conservacion y preservacion. Recuperado en 2010
el drea de la crisis de 2008 sigue mostrando un comporta-
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miento mas favorable, respecto al sector ambiental en su con-
junto. Las medidas a adoptar mas notorias son: dinamizar el
empleo en el sector mediante el fomento por parte de los
Agentes que conforman el Sistema Andaluz de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacidn, de proyectos que aborden las necesida-
des de investigacion e innovacion en los siguientes ambitos;
apoyar la red de centros del Instituto de Investigacion y For-
macion Agraria y Pesquera (IFAPA), para la investigacion,
transferencia de tecnologia e innovacion en el sector agroali-
mentario y pesquero, con el fin de obtener modelos produc-
tivos de mayor valor afiadido y de generacion de empleo y
promover el empleo potencial en las empresas, facilitando los
requisitos para el acceso a la financiacion de las PYMES del
sector medioambiental, especialmente de las ligadas a la in-
dustria de produccion, transformacion y comercializacion de
productos naturales,

Area de consultoria e ingenieria ambiental multiam-
bito. Comprende los servicios ambientales a empresas y en-
tidades que abarcan tanto el ambito privado de consultoria e
ingenieria ambiental, como el ambito publico de servicios
ambientales provistos por las Administraciones Publicas. No
comenzd este area a sufrir la crisis hasta 2010 en el que expe-
rimenta una notable baja. Globalmente el area crece en el pe-
riodo de analisis al 27%, un poco por debajo del sector am-
biental andaluz. Como medidas a adoptar, sefialar: incentivar
a las empresas consultoras con medidas a favor de la conci-
liacion de la vida familiar y laboral; y fomentar la contrata-
cion publica de empresas consultoras con medidas a favor de
conciliacion de la vida familiar y laboral.
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Area de construccion sostenible: Comprende la edifica-
cion, rehabilitacion y eficiencia energética. Ha de entenderse
por construccion sostenible aquella destinada a producir y
mantener la habitabilidad social de las edificaciones asu-
miendo los impactos de fabricacion de materiales, construc-
cién, uso, mantenimiento y derrumbe del edificio, resultando
una reduccion en el uso de los recursos naturales y energéti-
cos, asi como el vertido de sustancias nocivas a lo largo de
todo su ciclo de vida. El sector de la construccién es, actual-
mente, uno de los sectores econdmicos con mayor potencial
de creacion de empleo verde. La EGEMA 2030 supone que el
impulso de apostar por un nuevo sector de la construccion
mas ecoeficiente va a reportar grandes beneficios socioecono-
micos aparte de las ventajas que ofrece para la proteccion de
nuestro medio ambiente. Como medias hay que destacar: in-
cluir el coste energético de las viviendas y edificios en su va-
loracion de mercado; aumentar las inversiones publicas y pri-
vadas para la rehabilitacion y aplicacion de criterios de efi-
ciencia energética; y fomentar las instalaciones de produccion
de energias limpias asociadas al autoconsumo doméstico, con
un desarrollo de la normativa técnica que permita la produc-
cién y consumo propio, mejorando la factura energética glo-
bal.

Area de movilidad sostenible. Las 4reas de actividad
que se engloban, atendiendo siempre al desarrollo sostenible
de las mismas, comprenden la fabricacion de vehiculos a mo-
tor para transporte de personas y mercancias, fabricacion de
otro material de transporte, incluido la fabricacion de equi-
pos de transporte, como la construccion de buques y otras
embarcaciones, la fabricacién de locomotoras, aeronaves, bi-
cicletas, otros vehiculos sin motor y vehiculos especiales.
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También se considera en esta clasificacion de gran importan-
cia para el objeto del estudio, el transporte, terrestre, mari-
timo y aéreo de personas y mercancias, el almacenamiento y
otras actividades anexas al transporte. Su incidencia en el em-
pleo verde es muy escasa y el gasto publico en este sector es
muy reducido. Entre las medidas: favorecer el empleo aso-
ciado a la puesta en marcha y mantenimiento de la red de
recarga eléctrica de altas prestaciones y transferir gran parte
de las operaciones del transporte de mercancias del modo ca-
rretera al transporte por ferrocarril y maritimo.

3. LINEAS DE ACTUACION SOBRE EL
EMPLEO VERDE.

3.1 TRANSICION HACIA LA
BIOECONOMIA.

En la actualidad estamos inmersos en un modelo econé-
mico lineal, basado en “tomar-fabricar-consumir-eliminar”.
Este modelo, que se denomina como lineal, es agresivo con el
medio y agotara nuestras fuentes de suministro, tanto mate-
riales como energéticas®®. Ante este modelo, en 1976 co-
mienza a emplearse y consolidarse no solo el termino bioeco-
nomia®*¥? sino una revolucién, algunos a han denominado
metamorfosis, de esta economia clasica o lineal. La bioecono-

3% Ruiz Saiz Aja, M.; Fabrellas Rodriguez, B. et al. (2006): La economia cir-
cular. Ambienta: La revista del Ministerio de Medio Ambiente, N°. 117, pags.
4-21.

340 Georgescu-Roegen, N (1976) Energy and Economic Myths: Institutional
and Analytical Economic Essays. New York, Pergamon Press.
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mia, basicamente, pretende promover el uso de recursos pro-
cedentes de la biomasa®! (renovables) para sustituir a los re-
cursos basados en combustibles fdsiles al objeto de lograr
productos mas sostenibles. De esta forma, se contribuye a la
sostenibilidad de la economia en general y se involucra a una
multitud de industrias y servicios en este nuevo modelo eco-
noémico.

La energia de biomasa o bioenergia es un tipo de energia
renovable procedente del aprovechamiento de la materia or-
ganica e industrial formada en algiin proceso bioldgico o me-
canico, generalmente es sacada de los residuos de las sustan-
cias que constituyen los seres vivos (plantas, ser humano, ani-
males, entre otros), o sus restos y residuos. El aprovecha-
miento de la energia de la biomasa se hace directamente (por
combustién), o por transformacion en otras sustancias que
pueden ser aprovechadas mas tarde como combustibles o ali-
mentos. Asi la norma UNE-EN 16575%2, centrada en produc-
tos de origen bioldgico distintos a los productos alimenticios
para el consumo humano o animal y a la biomasa para apli-
caciones energéticas, define la biomasa (o los recursos bioma-
sicos) como el material de origen biologico, excluyendo el
material integrado en una formacién geoldgica y/o fosilizada

31 Para la RAE, el término “biomasa” significa: “Materia organica origi-
nada en un proceso biolégico, espontaneo o provocado, utilizable como
fuente de energia”.

32 La UNE-EN 16575, tiene origen en el Comité Técnico de Normalizacién
CTN 53/SC6 y es idéntica a la Norma Europea EN 16575:2014. Fue apro-
bada (Idéntico) por la Resolucién de 11 de febrero de 2015, de la Direccién
General de Industria y de la Pequena y Mediana Empresa (BOE num. 71
de 24 de marzo de 2015).
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(por ejemplo, la totalidad o partes de plantas, arboles, algas,
organismos marinos, microrganismos, animales, etc.).

Tras estos antecedentes, podemos decir que la bioecono-
mia es un modelo econdmico basado en la produccién de re-
cursos bioldgicos renovables y la conversion de estos recur-
sos en productos con valor afiadido, como bioproductos, bio-
energia y servicios. La bioeconomia incluye los sectores de la
agricultura, la silvicultura, la pesca, la alimentacién y la pro-
duccion de papel y de pasta de papel, asi como partes de las
industrias quimica, biotecnoldgica y energética. Para su de-
senvolvimiento, y desarrollo, la bioeconomia se basa en las
ciencias de la vida, la agronomia, la ecologia, la ciencia de los
alimentos y las ciencias sociales, la biotecnologia, la nanotec-
nologia, las tecnologias de la informacion y la comunicacion
(TIC) y la ingenieria343.

La Unién Europea estima que la financiacion directa de
la investigacion asociada a la Estrategia de Bioeconomia en
Horizonte 2030 podria generar alrededor de 130.000 puestos
de trabajo y 45.000 millones EUR en valor afiadido en los sec-
tores bioeconémicos en 2025. En la UE, se confia en que ade-
mas crezcan las inversiones publicas y privadas, directas e in-
directas, en todos los apartados de la bioeconomia. Con ello,
espera que los sectores bioeconémicos contribuyan significa-
tivamente a la consecucion de los objetivos de Europa 2030.

33 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones (2012):
La innovacién al servicio del crecimiento sostenible: una bioeconomia para Eu-
ropa. Bruselas, COM (2012) 60 final, Pags. S 4-7.
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Se ha hablado hasta aqui de bioeconomia, pero en un mo-
mento de desarrollo de estos conceptos medioambientales se
produce la introduccion del término "economia circular", en
contraposicion la economia lineal que se defini6 al principio
de este apartado. Este concepto se utiliz6 por primera vez en
la literatura occidental en 19803 para describir un sistema
cerrado de las interacciones entre economia y medio am-
biente.

A criterio de quien redacta este trabajo, la bioeconomia
engloba en su concepto a la economia circular, que se limita
a la realimentacion del ciclo econdmico mientras que la bio-
economia, comprende este concepto y busca otras soluciones
que, incentivando a la economia, o al mercado, consiga el res-
peto, mejora y perdurabilidad del medio ambiente, poner en
valor productos desde un punto de vista biologico y mejore
el empleo en general, base de la supervivencia econdmica del
ser humano.

Andalucia ha optado por no discernir entre los términos
y los ha fundido, asi en esta cuestion de la Bioeconomia, la ha
fusionado con la economia circular y publicando en 2018 su
“Estrategia Andaluza de Bioeconomia Circular3*”, en lo su-
cesivo EABC. En este texto define la bioeconomia como: “Mo-
delo econémico basado en la producciéon y uso de recursos

344 Pearce, D.W, y Turner, R.K. (1990): Economics of the Natural Resources
and the Environment. London, UK, Harvester Wheatsheaf.

35 Junta de Andalucia (2018): Estrategia Andaluza de Bioeconomia Circular
[EABC]. En: https://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/Estrate-
gia Andaluza Bioeconomia Circular EABC 18.09.2018.pdf
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biomasicos renovables y su transformacion sostenible y efi-
ciente en bioproductos, bioenergia y servicios para la socie-
dad”. Esta definicion coincide basicamente con las dadas por
la Unién Europea®¥® y la OCDE3*7.

Siendo el empleo verde el epicentro de este trabajo, es
preciso resaltar que EABC también se ocupa del empleo, o de
forma especifica pero si remarcando en todos sus apartados
la importancia de la potencia en generacion de empleo que
intrinsecamente tiene la bioeconomia. En coordinacién con
las dos estrategias andaluzas antes tratadas, marca dentro de
sus objetivos operativos el control del empleo verde gene-
rado por las distintas actuaciones recogidas en su contenido.

Si bien la estrategia andaluza no recoge entre sus objeti-
vos especificos la formacién y el empleo, la Estrategia espa-
fiola de economia circular®¥, si recoge en su Plan de accién,
como Eje de actuacion el empleo que lo trata unido a la for-
macion. En su pagina 145 expresa:” La transicion hacia una
economia circular requerira de una mano de obra cualificada

346 Comision Europea (2019): Documento de reflexiéon "Hacia una Europa
sostenible para 2030" (COM (2019) 22). Bruselas.

37 OCDE (2009): The Bioeconomy to 2030: Designing a Policy Agenda.
OECD. Paris.

38 MAPAMA (2018): Estrategia esparfiola de economia circular. Espafia
Circular 2030. Madrid, Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y
Medio Ambiente. Actual esta estrategia depende del Ministerio de Transi-
cion Ecologica (MITECO). Disponible en la pagina de MITECO:
https://www.miteco.gob.es/images/es/180206economiacircular tcm30-

440922.pdf
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con capacidades especificas, capaz de adaptarse a los cam-
bios en el mercado laboral y de aprovechar las nuevas opor-
tunidades de empleo”.

Volviendo ahora a las lineas de actuacién de la EADS,
relativa a la bioeconomia, este queda desglosada en nueve
medidas concretas que se recogen en el cuadro 7.

Cuadro 7. Contenido de la Linea de actuacion COM-EV 1

LINEA DE ACTUACION COM-EV 1: TRANSICION HACIA LA BIOECONOMIA
MEDIDA CONTENIDO
Disefiar herramientas de regulacién normativa y de planificacién para la promocion

COM-EV 1.1 ; .

de la bioeconomia.

Fomentar la actividad institucional y empresarial relacionada con actividades
GTreEo D bioecondmicas emergentes y con nuevas formas de relaciones econdmicas y de

organizacidn, generadoras de empleo verde y economia social, atendiendo
especialmente a las zonas rurales vy a las diferencias de género.

Impulsar proyectos y actividades que generen valor afiadido dentro de la comunidad
COM-EV 1.3 | a partir de materias primas de origen biomdsico y de energia fundamentalmente
renovable.

Desarrollar los mercados de bioproductos, aumentar su demanda, hacerlos mas
accesibles.

Conseguir que los productos andaluces se distingan por un plus de calidad
relacionado con su autenticidad, con los valores naturales y culturales de la zona de
procedencia, con el esmero en la produccidn y en la elaboracidn y el cuidado del
medio ambiente y de las personas involucradas.

Potenciar la cooperacién y el funcionamiento de una red colaborativa entre
administraciones, universidades, empresas y asociaciones para detectar
continuamente necesidades, impulsar el intercambio de experiencias y
conocimientos, |a ecoinnovacidn vy la generacidn de empleo ambiental.

Establecer sinergias, colaboraciones y alianzas entre sectores y entidades para
promover _actividades bioecondmicas gue generen empleo verde.

Incorporar como requisito o como criterio a valorar positivamente en la concesién de
COM-EV 1.8 | ayudas plblicas que los proyectos y actividades beneficiados favorezcan la
bioceconomia.

COM-EV 1.9 | Desarrollar_estrategias de afloramiento de la economia sumergida.
Fuente: Elsboracién propia en base de datos del EADS 2030

COM-EV 1.4

COM-EV 1.5

COM-EV 1.6

COM-EV 1.7

De estas medidas, por la relacion con este trabajo se tra-
taran las tres con mayor relacion con el empleo. En primer
lugar, la Medida COM-EV 1.1 es la que encaminada a “Dise-
far herramientas de regulacion normativa y de planificacion
para la promocion de la bioeconomia”. Centrandonos en lo
relativo a la regulacion normativa, esta se ha de centrar en el
fomento, impulso y desarrollo de una serie de actividades y
proyectos concretos en favor del desarrollo de la bioecono-
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mia. Dentro del marco tedrico de las actividades de la Admi-
nistracion, la actividad de fomento, que es la que en esta me-
dida se propone, junto a la de policia y la de prestacion de
servicios, componen la division cldsica de estas actividades.
Nos encontramos en que estas actividades de fomento re-
quieren dos tipos de medidas, unas que facilitan e impulsan
la actividad y los proyectos generalmente basadas en subven-
ciones®¥, y otras que le restan impedimentos para su desa-
rrollo en forma de ventajas fiscales. Seran este tipo de normas
las que cumplan esta medida ya que nada dice el ordena-
miento espafiol de que no se pueda fomentar el medio am-
biente3°, mas bien todo lo contrario, casi lo impone.

En relacién con la medida COM-EV 1.9, esta trata de es-
tablecer sinergias, colaboraciones y alianzas entre sectores y
entidades para promover modelos bioeconomicos que gene-
ren empleo verde. Parece complicada la ejecucion de esta me-
dida, quizas complementaria a las medidas de la siguiente li-
nea de accion a tratar, ya que, si bien la acciéon conjunta de
varios organos siempre potencia la consecucion de un fin, el
acuerdo inicial para establecer ese destino final no es tan sen-
cillo. Lamentablemente volvemos al ambito de las subvencio-
nes. En relacion con estas subvenciones, las tres estrategias

39 Martin Delgado, I. (2007): Actividad de fomento y subvenciones. En
Balaguer Callejon, F. (Coord): Reformas estatutarias y distribucion de compe-
tencias. Sevilla, Junta de Andalucia, Instituto Andaluz de Administracion
Publica, pags. 123-134.

%0 Nogueira Lopez, A. (2010): “La actividad de fomento para la protec-
cion de la atmosfera”. En Loperena Rota, D. (Coord): La calidad del aire y la
proteccion de la atmdsfera. San Sebastian, Thomson Reuters Aranzadi, pags.
203-236.
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tratadas recogen sus posibles financiaciones, con objeto de
materializar estas subvenciones.

Por ultimo, en relacién con la medida COM-EV 1.9, esta
se centra en “Desarrollar estrategias de afloramiento de la
economia sumergida”. No se puede considerar ni muy vin-
culada al medio ambiente ni muy vinculada al empleo verde
ya que se trataria de la adopcion de medidas normativas,
pero exclusivamente en el ambito tributario.

3.2. GENERACION DE EMPLEO
MEDIOAMBIENTAL.

Previamente al tratamiento de esta linea de actuacion de
la EADS, es preciso definir el marco estatal configurado por
el Programa “empleaverde®'” del Ministerio para la Transi-
cion Ecoldgica, iniciativa de la Fundacion Biodiversidad para
el impulso y la mejora del empleo, el emprendimiento y el
medio ambiente que nacid con el objetivo crear empleo, me-
jorar la empleabilidad y apoyar la creacion de empresas en la
economia verde y azul, con especial foco en una economia
baja en carbono, una economia circular y en la Red Natura
2000.

%1 Fundacion Biodiversidad (2007): Programa “empleaverde”. Madrid, Mi-
nisterio para la Transicion Ecolégica. En pagina: https://fundacion-biodi-
versidad.es/es/economia-y-empleo-verde/proyectos-propios/programa-
empleaverde. Vigente hasta 2020.
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Este programa se encuentra dividido en dos bloques®2:
Economia verde, que contribuye a que afloren nuevos mode-
los de produccion y consumo sostenibles, generando a su vez
beneficios sociales y ambientales en el territorio y favore-
ciendo la creacién de nuevos puestos de trabajo y el bloque
Economia azul, concepto que hace referencia a una economia
basada en el desarrollo sostenible de los océanos.

En lo que respecta a la Linea de actuacion COM-EV 2:
Generacion de empleo medioambiental, recogida en la EADS
2030, no aparece contemplada como tal en la EGEMA 2030
pese a que los textos consultados refieren un paralelismo en
su redaccidn, tampoco aparece mencion alguna al Programa
empleaverde estatal, quizds por ser ambas estrategias a me-
dio plazo. De todas formas y pese a esta aparente desincroni-
zacion, ambas normas son complementarias pues los objeti-
vos que aparecen en esta Linea de actuacion que ahora se
trata, aparecen aiin mas atomizados y estudiados en las dis-
tintas 4reas estratégicas que se vieron en el apartado 2.2 de
este trabajo.

%2 Fundacion Biodiversidad (2007): Programa empleaverde. Una iniciativa
para el empleo, el emprendimiento y el medio ambiente. Madrid, Ministerio
para la Transicion Ecolégica. En el documento se recogen los dos bloques,
economia verde y economia azul. En pégina: https://fundacion-biodiversi-
dad.es/sites/default/files/doc/folleto_empleaverde pliegos.pdf.
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En el siguiente cuadro, (Cuadro 8), viene reflejadas las
ocho medidas que corresponden a esta linea de actuacion. Se
expondran de forma general aquellas medidas que asi lo per-
mitan y se particularizara en aquellas que por su interés los
merezcan. Tan solo he de expresar que algunas de las medi-
das son tan generales que su cumplimiento tiene dificil com-
probacion y seguimiento por carecer de indicadores fiables
para la comprobacién de su desarrollo.

Cuadro 8. Linea de actuacidn COM-EV 2

LINEA DE ACTUACION COM-EV 2: GENERACION DE EMPLEO MEDIOAMBIENTAL

Apoyar el autcempleo y la iniciativa emprendedora en el marco de la
COM-EV2.1 biceconomia y el emplec wverde, mediante incentivadon fiscal,
acompafiamiento, financiacion, formacion, etc

Ofrecer apoyo a las PYMEs en materia de ecoinnovaddn y acceso a
COM-EV2.2 | financiaddn, para mejorar la competitividad y la capacidad de generar
empleoverde

Potendar las cooperativas y otras formas de economia social con fuertes

COM-EV 2.3 _ -
valores ambientales y sociales.

FELE R Fomentar el reparto del trabajo y la conciliacién de la vida laboral, familiar y
personal.

COM-EV2.5 Potendar las condiciones laborales para un empleo digno y la

demaocratizacidn dellugar de trabajo.

Orientar a la poblacion activa, empleada o no, hada nuevas ocupaciones
COM-EV 2.6 sostenibles, poniendo en marcha los necesarios mecanismos de
colaboracién Administracion-empresa.

Desarrollar nuevas capaddades profesionales generadoras de empleo

COM-EV 2.7
verde.

Poner en valor actividades abandonadas desde un nuevo enfogue que

CLL BT actualmente permita su viabilidad econdmica, ambientaly social.

Las tres primeras medidas, COM-EV 2.1, que trata de
apoyar el autoempleo, COM-EV 2.2 que esta dedicada a ofre-
cer apoyo a las PYMEs y la COM-EV 2.3, sobre el apoyo a
cooperativas y otras formas de trabajo social, entran de lleno
en la actividad de fomento de la junta de Andalucia, con exac-
tos requerimientos en relacién a las subvenciones y a las po-
liticas fiscales.

La medida COM-EV 2.7 cuyo objeto es “desarrollar nue-
vas capacidades profesionales generadoras de empleo
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verde”, entra de pleno en el sector de la formacion, de gran
potencial para que aquellas empresas, existentes o por cons-
tituir, puedan incorporarse a la bioeconomia.

En relacion a la medida COM-EV 2.8 que se dirige a “po-
ner en valor actividades abandonadas desde un nuevo enfo-
que que actualmente permita su viabilidad econdmica, am-
biental y social”, debe considerarse muy positiva no solo en
relacion con el empleo verde sino en relacion con la triste
realidad de la “Espafa vaciada”.

Para finalizar este apartado, expresar la sorpresa que
produce que un sector de importancia en la actividad me-
dioambiental no haya sido incluido en los analisis andaluces,
no estatales. Este sector es el de la seguridad y vigilancia, sec-
tor vital para el aseguramiento de cuantas medidas de carac-
ter regulatorio y sobre todo sancionador que en beneficio del
medio ambiente se puedan adoptar.

En el ambito de la Seguridad Privada, el ntimero de
agentes de seguridad privada controlados por la Guardia Ci-
vil es de 6.407, entre los que se incluyen Guardas de caza,
guardas de pesca y maritimos y Guardias Rurales. En toda
Espafia son 25.777 los guardas controlados por este
Cuerpo3®,

33 Congreso de los Diputados, Respuesta a la pregunta parlamentaria 184
de 28 de febrero de 2018. EN la respuesta a esta pregunta, la Guardia Ci-
vil adjunta un cuadro con todo este personal de Seguridad Privada. Dis-
ponible en http://www.congreso.es/112p/e9/e 0094210 n 000.pdf.
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A este nimero, hay que afiadir los miembros del Servicio
de Proteccion de la Naturaleza (SEPRONA), de la Guardia
Civil y a los miembros de la unidad del Cuerpo Nacional de
Policia354 adscrito a la Junta de Andalucia como Policia Au-
tonomica que tiene cometidos de vigilancia medioambiental,
que suponen mas de mil efectivos en Andalucia.

A estas cifras hay que afadir parte de los mas de 10.000
policias locales de Andalucia que, en vigilancia de las Orde-
nanza medioambientales de sus municipios respectivos, tam-
bién realizan cometidos intimamente relacionados con el me-
dio ambiente y podria ser considerados, al menos parte de
ellos como integrantes del empleo verde.

4. EVALUACION DE LAS MEDIDAS
EFECTIVAMENTE ADOPTADAS.

En este apartado se tratara de los resultados que se pro-
ducen con la implementacion de estas estrategias EADS y de
los programas, planes y proyectos que de ella se pudieran de-
rivar. La proximidad en el tiempo desde la aprobacion de esta
estrategia, y de la EGEMA 2030, hace que aun no se hayan
podido tener resultados ya que su primera valoracion, deno-
minadas como “Memoria de seguimiento” no se producira
hasta 2020, estando prevista una evaluacion intermedia para
2025. No obstante, el seguimiento de este plan, tanto en su
faceta de generacion de empleo verde como en su faceta de

%4 Las misiones de esta Unidad del CNP adscrita a la Junta de Andalucia
figuran en la pagina: https://www .juntadeandalucia.es/organismos/presi-

denciaadministracionpublicaeinterior/areas/policia/policia-autono-

mica.html
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generacion normativa para la implementacion, impulso y co-
rrecciéon de la EADS 2030, constituyen una aceptable linea de
investigacion para el futuro.

El Estatuto de Autonomia de Andalucia recoge en su ar-
ticulo 138%° que: “la ley regulard la organizacion y funciona-
miento de un sistema de evaluacion de las politicas ptiblicas”.
La evaluacion de los servicios publicos constituye una exi-
gencia implicita en el mandato estatutario de calidad de los
mismos previsto en el articulo 37.1.1° de este Estatuto pero el
articulo 138 se refiere a la evaluacion no sélo de los servicios
publicos sino que incluye expresamente la evaluacion de las
propias politicas publicas, lo que comporta también la eva-
luacién de los instrumentos utilizados para su implementa-
cién. Entre estos instrumentos, destacan los planes estratégi-
cos, como los que se han tratado, asi como y programas eje-
cutivos, pues lo cierto es que es esencial a la nocién de plan,
o programa, la definicion de objetivos, medios e indicadores
de evaluacion.

En el breve articulo 138 se impone un mandato al legis-
lador autondmico para regular un sistema de evaluaciéon de
politicas publicas, sin predeterminar como deba articularse
dicho sistema, dejando una libertad de configuracion norma-
tiva del legislador muy amplia. Pese a ello, puede apuntarse
que el Estatuto se refiere no ya a la ordenacion de simples
instrumentos o procesos de evaluacién, sino a “un sistema

%5 Fernandez Ramos, S. (2012): “Articulo 138. Evaluacién de politicas pu-
blicas”. En Cruz Villalén, P.; Medina Guerrero, M.; y Pardo Falcén, J.
(Coord.): Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Tomo II, Se-
villa, Parlamento de Andalucia, pags. 2.131-2.138.
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organizado” de evaluacion, lo cual comporta la articulacion
de un mecanismo integrado de evaluacién comtn, al menos
para la Administracion de la Junta de Andalucia, de caracter
publico, pero con la necesaria participacion de entidades pri-
vadas36

De otro lado, la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transpa-
rencia Publica de Andalucia®¥’, en su exposicion de motivos
destaca que la transparencia es inherente a la democracia y
que la evaluacion de programas y politicas publicas es un ins-
trumento operativo para cumplir objetivos de transparencia.

Entrando ya en la evaluacion de la EADS 2030, el conte-
nido de la estrategia y para su evaluacion y seguimiento, se
han definido 46 indicadores y se disefiado un calendario de
evaluacién que incluye memorias bienales y evaluacion inter-
media. La propia estrategia afirma que este sistema de eva-
luacién cumple con las disposiciones de la Agenda 2030 rela-
tivas a la participacion de las autoridades regionales.

%6 Bertrana Horta, X.; e Ysa Figueras, T. (2007): “Los retos de la evalua-
cion de politicas publicas: entre la participacion y la responsabilidad”, en
Nuevas Politicas Ptblicas. Anuario Multidisciplinar para la Moderniza-
cion de las Administraciones Publicas, nim. 3, pags. 129-142.

357 Pérez Alberdi, M. R: (2014): “Primeras consideraciones en torno a la
Ley 1/2014, de 24 de junio, de transparencia publica en Andalucia”. En
Revista Catalana de Dret Piiblic. Disponible en: https://eapc-rcdp.blog.gen-
cat.cat/2014/07/17 /primeras-consideraciones-en-torno-a-la-ley-12014-de-
24-de-junio-de-transparencia-publica-en-andalucia-m%C2%AA-reyes-pe-

rez-alberdi/
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En el Cuadro 9 se recogen los indicadores para esta Area
tematica, significando que la tltima de las tres, afecta en ex-
clusiva a la bioeconomia.

En cuanto a la EGEMA 2030, como se trato, su periodo
de vigencia coincide con el periodo de actuaciones de la
EADS 2030. Desarrolla el area tematica que se acaba de expo-
ner, “competitividad y empleo”, define hasta 60 indicadores
para el seguimiento y evaluacion del plan, a razon de 5 indi-
cadores por cada una de sus areas estratégicas.

Cuadro 9. Indicadores area tematica competitividad y empleo verde

INDICADORES DE COMPETITIVIDAD Y EMPLEQ VERDE
INDICADOR CONTENIDO FUENTE

Porcentaje de la | Instituto  de Estadistica vy
poblacién entre 20 y 64 | Cartografia de Andalucia.

Te=2 SR EElET afios de edad con | Encuesta de Poblacion Activa

empleo. en Andalucia.

Midmero de ocupados | Estadistica sobre  Actividad

en los sectores | Econdmica y Medio Ambiente.
Empleo verde econdmicos definidos | Red de Informacion Ambiental

como verdes por la | de Andalucia (REDIAM).

CMAOT

Valor del total de las | Estadistica sobre Actividad

exportaciones Econdmica y Medio Ambiente

L Agencia Andaluza de Promo-

cion Exterior

Fuente: Elshoracion propia. Basada en datos del EADS 2030

Es de destacar, que para para ambas estrategias, las ac-
ciones a desarrollar bajo su marco se deben discriminar posi-
tivamente a las mujeres en los sectores con bajo empleo feme-
nino en aplicacion de la Ley 12/2007, de 26 de noviembre,
para la Promocién de la Igualdad de Género en Andalucia.
Esto hace que se deban evaluar los resultados, siempre que
las magnitudes de valoracion lo permitan, haciendo constar
los datos diferenciando entre sexos a fin de poder adoptar las
medidas correctoras que pudieran proceder, todo ello ala luz
de lo dispuesto en el articulo 6 de esta Ley en la que se esta-
blece: “Los poderes publicos de Andalucia incorporaran la
evaluacidon del impacto de género en el desarrollo de sus
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competencias, para garantizar la integracion del principio de
igualdad entre hombres y mujeres”.

Para finalizar, el programa estatal “empleaverde”, vi-
gente desde 2007, si ha dado resultados, que fueron recogidos
en el “Informe Empleo verde en una economia sostenible” 358
que ofrece los datos del programa desde varias perspectivas
sin llegar a una transparencia suficiente para una evaluacion
debida del plan ya que los indicadores presentados no dan
datos suficientes para conocer la eficacia y eficiencia del Pro-
grama empleaverde por no asociar en ningin momento el
coste de cada empleo verde generado.

5. IMPLICACIONES ETICAS.

El conocimiento del empleo verde, en el contexto de la
EADS 2030, contribuye sin duda a fomentar y apoyar la res-
ponsabilidad social corporativa de aquellas empresas que
deseen acogerse voluntariamente a sus instrumentos de desa-
rrollo ya que esto implica integrarse y formar parte de las
preocupaciones sociales y medioambientales tanto en sus
operaciones comerciales, como en sus relaciones con todos

%8 Fundacién Biodiversidad (2015): Informe Empleo verde en una economia
sostenible. Madrid, Ministerio para la Transicién Ecolégica. Disponible en
la pagina de MITECO: https://www.empleaverde.es/sites/default/files/in-
forme empleo verde.pdf
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sus interlocutores con los que interactiia en el desarrollo de
su actividad?®°.

Entre las medidas y actuaciones que implican la puesta
en marcha de esta EADS 2030, asi como de su complementa-
ria para el empleo verde o medioambiental, la EGEMA 2030,
favorece de forma notoria la incorporacién a este concepto de
responsabilidad social de las empresas que desarrollan su ac-
tividad en Andalucia ya que ambas estrategias prevén la
puesta en préctica de subvenciones y medidas fiscales para el
buen fin de los objetivos de fomento de empleo en particular
y de desarrollo sostenible en general, pretenden.

Estas medidas de incorporacién a esta responsabilidad
social de las empresas no se encuentra, en el desarrollo de es-
tas estrategias, limitada a las conocidas como grandes empre-
sas, sino que las extiende a las Pymes e incluso fomenta la
creacion de nuevas cooperativas bajo su proteccion y amparo,
pequenas empresas y organizaciones de trabajo social que na-
ceran con este espiritu de responsabilidad ya que su proce-
dencia sera precisamente de instrumentos generados precisa-
mente para la defensa del medioambiente y del desarrollo
sostenible.

De otro lado, estas dos estrategias nacen bajo la cobertura
social, mediatica y, sobre todo positiva, del definido por Na-
ciones Unidas como “trabajo decente”. Durante la Asamblea

%9 Comisiéon Europea (2001): Libro Verde. Fomentar un marco europeo
para la responsabilidad social de las empresas. Bruselas, 18.7.2001 COM
(2001) 366 final.
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General de las Naciones Unidas en septiembre 2015%09, el tra-
bajo decente y los pilares que lo sustentan se convirtieron en
elementos centrales de la nueva Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible. En esta Asamblea, como hemos expuesto, se esta-
blecid como objetivo 8 de desarrollo sostenible (ODS 8) pro-
mover un crecimiento econdémico sostenido, inclusivo y sos-
tenible, el pleno empleo productivo y el trabajo decente.

En la actualidad, es un ambito de actuacion fundamental
para la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT) que en
su pagina lo define de la siguiente forma: “El trabajo decente
sintetiza las aspiraciones de las personas durante su vida la-
boral. Significa la oportunidad de acceder a un empleo pro-
ductivo que genere un ingreso justo, la seguridad en el lugar
de trabajo y la protecciéon social para las familias, mejores
perspectivas de desarrollo personal e integracion social, liber-
tad para que los individuos expresen sus opiniones, se orga-
nicen y participen en las decisiones que afectan sus vidas, y
la igualdad de oportunidades y trato para todos, tanto para
hombres como mujeres.

En consecuencia, unas estrategias como la EADS vy
EGAMA 2030, nacidas desde la proteccion del medioam-
biente y la sostenibilidad no pueden generar otro tipo de tra-
bajo a través de sus instrumentos como los que acaban de ser
estudiados que es el trabajo decente.

30 Asamblea General ONU (2015): Resolucién aprobada por la Asamblea
General el 25 de septiembre de 20105. Transformar nuestro mundo: la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Nueva York, Organizacién na-
ciones Unidas.
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6. CONCLUSIONES.

Primera Conclusion. La conservacion del medio am-
biente como obligacion. Tanto del andlisis de nuestra Cons-
titucién como del Estatuto de Andalucia se desprende la
inequivoca conclusion: la conservacion de la naturaleza es
deber y obligacion de todos. Los que en la actualidad estamos
en este planeta solo somos sus poseedores, en todo caso, en-
cuadrados en la figura juridica de depositarios, siendo los de-
positantes, y quienes nos pediran que rendamos cuenta de
nuestras actuaciones, las generaciones venideras y el propio
planeta.

Segunda conclusiéon. El endémico problema del paro
en Andalucia. Sin precisar demostracion, este hecho justifica
sobradamente cualquier iniciativa para paliar su volumen y
sus nefastos efectos. Las estrategias estudiadas en este trabajo
suponen un esfuerzo mas en esta lucha contra el desempleo
aunado con la también constante lucha que supone la preser-
vacion y mejora del medio ambiente.

Tercera conclusion. Conciencia global del desastre me-
dioambiental. Tras el andlisis de la bibliografia empleada es
preciso destacar la maniobra global de actuaciones en torno a
la fecha de 2030 en la que los distintos programas mundiales,
europeos y estatales se centran para la obtencion de unos pri-
meros resultados esperanzadores. Todo parece indicar que,
si para el 2030 el género humano no ha sido capaz de parar la
actual degradacion del planeta, esta abocado al desastre.

Cuarta conclusion. Inicial sintonia de planeamientos.
Ambas estrategias de Andalucia encuadran de perfecta
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forma con todas las estrategias y planeamientos orientados al
desarrollo sostenible y a la defensa del medioambiente. El
problema que se observa en esta voluminosa planificacién es
el de “conduccion”. La pregunta ;quién dirige y coordina to-
dos estos documentos, planes, recursos, financiaciones etc.?,
parece dificil de responder en este complicado cometido y no
se vislumbra una excesiva coordinacion juridica entre ellos.
El consenso internacional, el reproche de las naciones e indi-
viduos en particular y, sobre todo, el estrangulamiento de
subvenciones parece la tinica solucion.

Quinta conclusion. El empleo verde y el enverdeci-
miento del empleo. Ambas estrategias andaluzas giran en
torno del empleo verde, centrado en la generacién de empleo
en el seno de la proteccion de la naturaleza y de un desarrollo
sostenible. En el texto de la EGEMA 2030, aparece un con-
cepto digno de ser considerado como conclusion: es impor-
tante la generacion del empleo verde tanto por el beneficio
que comporta para la naturaleza como para el mercado de
trabajo en si, pero también es importante la accion de estas
estrategias para hacer que los empleos que ya existan adquie-
ran un empuje en lo que esa proteccion de la naturaleza y de
la sostenibilidad se refiere.

Séxta conclusion. Una extrana terminologia. En ambas
estrategias estudiadas, y en practicamente todos los docu-
mentos consultados los prefijos “eco-” y “bio-“, son constan-
tes, como constante es el empleo del término “verde”. Aun-
que de escasa trascendencia juridica es necesario considerar
que el empleo de esta especial terminologia tiene un fin, un
fin necesario: la mentalizacion. Esta defensa de la naturaleza
necesita una concienciacion de todos los que componen esta
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sociedad, personas individuales y juridicas, han de cobrar
conciencia de lo que le esta pasando a nuestro mundo y he de
considerarse el empleo de estos términos como “colaborado-
res necesarios”.

Séptima conclusion. Formacion en verde. El medioam-
biente es un dmbito en el que es preciso conocer una serie de
claves que son precisas para desarrollar cometidos en su
seno. Ya existen titulaciones universitarias y propias de la for-
macion profesional especificas en medioambiente, pero son
muchas las disciplinas no especificas que son necesarias en
este ambito y es imprescindible que estos “otros titulados”
reciban una formacion medioambiental suficiente para incor-
porarse a esta economia verde a través del empleo verde o
simplemente del empleo.

Octava conclusion. Areas estratégicas de empleo verde.
Estas estrategias andaluzas han pormenorizado las areas es-
tratégicas donde se pueden generar empleo verde determi-
nando doce areas en total. El analisis realizado de estas areas,
quizas la parte mas arida de este trabajo ha servido para com-
probar que es posible la generacién de empleo verde en mu-
chas facetas de la actual economia de nuestro pais. Tres lineas
de actuacion sobre el empleo verde.

Novena conclusion. Apostar por la bioeconomia. Al
contrario que la economia lineal o marrén, la bioeconomia o
economia verde es la tinica opcidn que parece quedarle a este
mundo que estamos consumiendo. Su cardcter circular reuti-
lizando los recursos antes que desecharlos es la solucion al
despilfarro actual de materias naturales.
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ESTATUTO DA METROPOLE (LEI
N. 13.089/15): APONTAMENTOS
SOBRE SEUS INSTITUTOS E
REGULAMENTACOES PARA
EFETIVACAO DAS FUNCOES
PUBLICAS DE INTERESSE
COMUM NO BRASIL

Glauber de Lucena Cordeiro!

1 INTRODUCAO

Ano de 2020, mais precisamente, no seu segundo semes-
tre, quando esse arrazoado foi escrito. O mundo todo so-
frendo as consequéncias econdmicas, sociais e sanitdrias da
epidemia da Covid-19, onde no Brasil, seus prejuizos foram e
ainda sdao enormes, notadamente no que se refere ao nimero
de mortos, que ja ultrapassaram mais de 150 mil. Faz-se essa
mengao no inicio do arrazoado, em primeiro, para homena-
gear aquelas vidas inocentes que foram ceifadas em razao da
doenca; e também alertar que algumas outras medidas pode-
riam ter sido feitas pelo Poder Publico para amenizar esse
vergonhoso niumero, inclusive uma que tem a ver com o tema
central que sera versado a seguir.

! Doutor em Direito da Cidade pela UER] e mestre em Direito econdmico
pela UFPB. Advogado e professor da UERN e do UNIPE (Graduagao e
Mestrado). E-mail: glauberdelucena@yahoo.com.br
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O objetivo deste artigo é tratar sobre o Estatuto das Me-
’crc’)poles2 (Lei Federal n. 13.089, de 12 de janeiro de 2015), um
instrumento legislativo de grande valia para os direitos ad-
ministrativo, urbanistico e da cidade que, infelizmente, tem
sido pouco aproveitado pelos gestores publicos das esferas
estaduais e municipais; trabalhando alguns de seus institutos
mais importantes que possibilitam efetivar politicas publicas
integradas (ou de interesse comum) aos membros de uma re-
giao metropolitana, um aglomerado urbano e/ou uma micro-
rregido, nos termos prescritos no §3°, do art. 25 da Consti-
tuicao Federal.

Mais que regulamentar esse dispositivo constitucional, o
Estatuto das Metrdpoles veio para harmonizar uma serie de
legisla¢Oes estaduais que aproveitavam a omissao legislativa
para regulamentar a criagao daquelas unidades administrati-
vas dentro do respectivo estado-membro, muitas vezes de
forma acodada e sem quaisquer critérios técnicos para sua
instituicao; que transformavam aqueles aglomerados urba-
nos em mera conveniéncia politica. Exemplo dessa situagao é
no Estado da Paraiba, que até a promulgacgao do referido Es-
tatuto ja possuia constituidas legalmente doze regides metro-
politanas; sendo que a imensa maioria ndo possuia, e nem

2 Apesar da Lei n. 13.089/13 conter expressamente sua denominac¢ao como
sendo “Estatuto da Metrépole”, esse autor tem a liberdade de intitula-la
“Estatuto das Metropoles”, pois considera que é mais técnico utilizar a se-
gunda parte da expressao no plural, pois o Estatuto ndo rege apenas uma
ou a metrdpole. Tal legislagao se direciona a todas as metrépoles, bem
como as cidades que a compdem ou integra uma aglomeragao urbana, o
que ndo pode, por si so, ser constituida de forma unitaria. Pela mesma
razao utiliza-se a expressao “Estatuto das cidades”, e ndo “Estatuto da ci-
dade”, como esta prescrito na Lei n. 10.257/01.
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possui, qualquer condigao de ser definida como tal, seja por
critérios de densidade populacional ou econémico, seja por
sequer apresentarem uma conurbagdo em seus entornos.

A Lein. 13.089/15, veio a compor um sistema normativo
em que ja estavam presentes a Lei Complementar n. 94/98,
que disciplina a Regiao Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal e Entorno - RIDE e institui o Programa Espe-
cial de Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal; o
Estatuto das Cidades (Lei n. 10.257/01); dentre outras, refe-
rentes a politica nacional de desenvolvimento urbano e a in-
tegracao de entes federativos para realizarem agdes conjuntas
nas mais diversas ordens que pudessem trazer melhorias
conjuntas as populagdes envolvidas.

Através do Estatuto das Metropoles, municipios que es-
tejam imbricados em determinado territdrio, juntamente
como os seus respectivos estados-membros, e até mesmo con-
tando com o apoio da Unido, sdo autorizados a efetivarem
fungdes publicas integradas para satisfazerem interesse co-
mum, através de uma gestao denominada “governanga inter-
federativa”. Tal modelo de organizacdo visa dar compartil-
hamento de poderes e decisdes entre os integrantes daquela
unidade territorial administrativa, buscando a interligagao
de agdes e a jungao de forga federativas objetivando a melho-
ria das condigdes socioecondmicas da regiao.

Mas, apesar de todas as inovagdes e possibilidades tra-
zidas pelo Estatuto, sua implementacdo, até o presente, é
pouco visualizada. Sao reduzidos os casos de efetivagao dos
instrumentos e agdes entre os entes federativos que compde
essas unidades territoriais administrativas. E como sera
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apontado nas linhas seguintes, essa nao implementagdo so
faz deixar mais problematica a resolucao de questdes de
grande importancia para a populacao das cidades, principal-
mente das consideradas metrépoles e das urbes ao seu redor.

Para comentar um pouco sobre esse cendrio, o presente
texto sera dividido em seis sessdes, sendo a primeira, esta in-
troducgao. Na segunda, apresenta-se uma visao geral sobre a
Lei n. 13.089/15, com o histdrico do seu processo legislativo e
as alteragOes posteriores que modificaram o seu texto original
(modificagOes estas nem sempre tao positivas). Na terceira,
serao destacados os institutos das regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, que sdao as unidades
territoriais administrativas as quais o Estatuto das Metrépo-
les regulamentam’. Na sessdo seguinte serdo apontadas a for-
macao da governanca interfederativa das regioes metropoli-
tanas e aglomeragoes urbanas. Na quinta sessao, estudar-se-
a os principais principios disponiveis a ela, notadamente, a
prevaléncia do interesse comum sobre o local e do compartil-
hamento de responsabilidade e gestao na regionalidade. E
também serd dado destaque especial ao denominado, “plano
de desenvolvimento urbano integrado”. Instrumento trazido

3 Deve-se fazer mencao que a Lei Federal n. 14.026, de 15 de julho de 2020,
que altera o art. 1° do Estatuto das Metropoles, determina que suas dispo-
si¢des se aplicam, no que couber, as unidades regionais de saneamento
basico, instrumento previsto nas diretrizes nacionais para o saneamento
basico (Lei n. 11.445/07). Mas, por tal instituto ndo ser previsto no §3° do
art. 25 da CF/88, e por considerar que elas sdo instrumentos para imple-
mentacao de apenas uma das politicas que envolvem as fungdes publicas
de interesse comum objetivadas por aquele dispositivo constitucional ci-
tado, ndo serao aqui estudadas de forma mais especifica, como as regides
metropolitanas, as aglomeragdes urbanas e microrregioes.
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por aquela lei que tem a fung¢ao de organizar de forma con-
junta e sistematica as agdes urbanisticas e de natureza publica
dos municipios que integram a unidade territorial adminis-
trativa, bem como alguns comentarios sobre os motivos para
a sua ndo implementagdo mais difundida no pais. Na sessao
final, far-se-4 as considera¢des finais sobre o panorama
tracado nas linhas anteriores com a perspectivas pessoais do
autor sobre o futuro da Lei n. 13089/15 e dos seus principais
institutos.

Metodologicamente, o artigo se perfaz basicamente atra-
vés de pesquisa bibliografica, com a coleta de dados realizada
basicamente através da documentacao indireta especializada
de autores nacionais sobre a tematica das regides metropoli-
tanas, além da andlise dos principais dispositivos da Lei n.
13.089/13. Nao pretende esgotar as discussoes sobre a tema-
tica, mas contribuir com os debates e trazer uma opinido do
autor sobre um instrumento tao poderoso para solucionar al-
gumas problematicas urbanisticas e sociais que envolvem as
grandes cidades e suas regides, mas que, infelizmente, sdo
pouco utilizadas, e até desconhecidas, pelos gestores e outros
agentes publicos interessados.

2 SOBRE O ESTATUTO DAS METROPOLES:
HISTORICO DE SEU PROCESSO
LEGISLATIVO E ALTERACOES DE SEU
TEXTO ORIGINAL

Aqueles que estudam sobre a questdao metropolitana afir-
mavam que a Constituicao Federal de 1988 trouxe pouca
mengao sobre aquelas regides. Realmente, o texto da atual Lei
Maior deveria ter dedicado mais atencao a essa questao, pois

335



apenas o seu §3° do art. 25*, apesar de ter previsto a possibi-
lidade de sua institui¢ao, nao trouxe maiores detalhes sobre
sua governanga, competéncias, natureza juridica, etc.

A prescri¢ao das regides metropolitana ja era prevista na
Constituicdao de 1967, bem como na Emenda Constitucional
n. 1/69. Porém, o texto de 1988, no paragrafo ja citado, trouxe
dois novos institutos que ndo constavam nas redagdes cons-
titucionais anteriores, que foram as aglomeragdes urbanas e
microrregioes. Essa lacuna gerou como consequéncias: 1) a
grande discricionariedade dos Estados-membros na sua re-
gulamentacao especifica, principalmente para diferenciar um
agrupamento territorial do outro; 2) falta de mais critérios e
requisitos em sua institucionalizag¢do; 3) a discussao acerca da
usurpagao ou ndo das competéncias municipais, quando de
sua criacao’.

Assim, era preciso que se fizesse uma solugao juridico-
normativa que possibilitasse resolver as duvidas e omissoes
legislativas, principalmente entre as legislacdes estaduais.

4 Eis o texto deste dispositivo constitucional:

Art. 25. Omissis.

§ 32 Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regioes me-
tropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagao, o
planejamento e a execugdo de fung¢des publicas de interesse comum.

> CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides metropolitanas: o papel dos
parlamentos metropolitanos na governanga interfederativa do Estatuto
das Metrépoles (Lei n. 13.089/15). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016,
p-115.
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Dentro dessa situagao, os mais atingidos eram os entes
municipais, ja& que nao sabiam ao certo qual o seu papel
quando da organizacao daqueles aglomerados; pois a Cons-
tituigdo Federal ja havia configurado o papel dos Estados-
membros como criadores das unidades territoriais adminis-
trativas, mas nao havia qualquer mengao de como haveria de
se comportar os municipios integrantes.

Em 05 de maio de 2004, foi apresentado no Congresso
Nacional, pelo a época deputado Walter Feldman, um projeto
de lei versando sobre a Politica Nacional de Planejamento Re-
gional Urbano. Tal projeto de lei (PL n. 3460/2004) ficou con-
hecido como o “Estatuto das Metrépoles”.

Sob a relatoria do deputado Zezéu Ribeiro, o projeto teve
seu processamento bastante conturbado e lento, ja que se tra-
tava de um tema polémico, que envolvia a questao federativa,
principalmente a relativa aos municipios, chegando a ser ar-
quivado em 2007. Posteriormente, houve o retorno de sua tra-
mitacdo, mas sua lentidao continuou, pois em fungdo do tec-
nicismo de sua matéria, exigia-se uma atencao mais aper-
feicoada por aqueles que compunham as comissoes tematicas
da Camara dos Deputados.

Em 2013, talvez por conta da demora do Congresso Na-
cional legislar sobre o tema, o STF julgou as ADIs n. 1842/R],
n. 2340/SC e n. 2077 MC/BA. A primeira tratava da Lei Com-
plementar n. 87/97, do Estado do Rio de Janeiro, que instituia
a Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro e Microrregiao dos
Lagos; a segunda e a terceira tratavam sobre competéncia es-
tadual ou municipal para legislar sobre servigos publicos de
abastecimento de dgua e saneamento basico. Naqueles dois
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ultimos processos foram levantadas discussodes incidentais
que envolviam a formacao de regides metropolitanas. Tais
julgamentos, principalmente a da ADI n. 1842, trouxeram a
visao da Suprema Corte do pais sobre a matéria antes mesmo
de se ter a legislacao de carater nacional sobre o tema. Dentre
outras ponderagodes, nesta agao o STF decidiu que nao caberia
ao governador do estado, por si so, adotar medidas referentes
a regiao metropolitana de forma unilateral, devendo trazer
todos os entes integrantes (isso inclui os municipios da regio-
nalidade) para compor uma gestao compartilhada. Isso fez
eclodir a concepgao de que naquelas unidades territoriais ad-
ministrativas haveria de se criar estratégias e planejamentos
conjuntos, de forma e gestao conjuntas entre os entes, quando
a atividade desenvolvida pela regiao metropolitana fosse de
carater supralocal®.

Com tais posicionamentos do STF, o projeto de lei do Es-
tatuto das Metrdpoles teve que se moldar aquilo que foi de-
cidido pela Suprema Corte naqueles julgamentos, para evitar
que um futuro texto aprovado fora dos padrdes orientados
pelo Judiciario fosse posteriormente decretado inconstitucio-
nal.

Depois dessas decisdes do Supremo, em especial da ADI
1842/R], avangou-se na tramitagdo do projeto de lei na

¢ CORREIA, Aricia Fernandes. e FARIAS, Talden. Regionalismo como
uma nova perspectiva para o Federalismo Brasileiro: o leading case rela-
tivo a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. In. AIETA, Vania; FER-
NANDES, Aricia; FRANCO, Claudia. (Coord.). Cadernos de Direito da Ci-
dade IV: Estudos em homenagem a professora Maria Garcia. Rio de Janeiro: Lu-
men Juris, 2016, p. 48.
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Camara. A comissao especial designada para analisa-lo, en-
cerrou seus trabalhos em 26 de novembro de 2013, com a
emissao de parecer sobre o projeto. Sua redacao final foi en-
viada, em 10 de fevereiro de 2014, a Comissao de Consti-
tuicao e Justiga, que aprovou o texto em 12 de margo de 2014,
em carater conclusivo, o que dispensou a aprovagao pelo ple-
nario da Camara. Logo depois, o projeto foi enviado para o
Senado Federal para que houvesse a deliberagao final da
Casa Revisora.

No Senado, o projeto recebeu a identificagdo PLC n.
5/2014, tendo como relator na Comissao de Meio Ambiente,
Defesa do Consumidor, Fiscalizacao e Controle, o senador
Aluysio Nunes. Dai passou pela Comissao de Servigos de In-
fraestrutura e pela Comissao de Constituicao, Justiga e Cida-
dania, onde os lideres partidarios protocolaram o pedido de
regime de urgeéncia legislativa, fazendo com que o projeto ti-
vesse sua aprovagao no Senado Federal, sem necessidade de
votagao em plendrio, em 17 de dezembro de 2014.

Aprovado no Congresso Nacional, o projeto teve sua sa-
n¢ao pela ex-presidente Dilma Rousseff, 12 de janeiro de
2015, quando se transformou na Lein. 13.089/15, entrando em
vigéncia quando de sua publicacdo no Didrio Oficial da
Uniao (13 de janeiro de 2014).

Em 19 de junho de 2018, com pouco mais de dois anos de
vigéncia, o Estatuto das Metropoles sofre sua primeira alte-
ragao, através da Lei n. 13.683. Tais modifica¢des foram con-
sideraveis, principalmente na mudanca dos conceitos legais
de seus principais institutos, como o de Regiao Metropolitana
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(art. 22 inc. VIII), do plano de desenvolvimento urbano inte-
grado (art. 2% inc. VI), dentre outros; bem como na inclusao
de outros dispositivos para explicar melhor como se efetiva-
ria a governanga interfederativa e a gestao das fung¢des publi-
cas de interesse comum (art. 7¢ - A). Mas tal Lei alteradora do
Estatuto das Metrdpoles também trouxe alguns pontos nega-
tivos, como a retirada do texto original do Sistema Nacional
de Desenvolvimento Urbano — SNDU, que gerenciaria um
sistema integrado de informacgdes e planejamento conjunto
para as unidades territoriais urbanas, coordenado pela
Uniao, tendo os Estados e municipios (art. 20). Também foi
revogado o art. 21, que imputava como sendo ato de impro-
bidade administrativa aos governadores, prefeitos e agentes
publicos a nao implantagao das a¢des da governanca interfe-
derativa nas regioes metropolitanas e aglomerados urbanos
ja constituidos; além da nao implementacao das politicas de
compatibilizagdo dos planos diretores municipais com o
plano de desenvolvimento urbano integrado, no prazo de
trés anos, a contar da vigéncia do Estatuto das Metropoles.

Ainda em 2018, agora através da Medida Proviséria n.
862, de 04 de dezembro, houve uma nova alteracao no texto
do Estatuto das Metrdpoles, tendo como principal objeto a
possibilidade de criagdo de uma regiao metropolitana tendo
como integrantes os municipios dos Estados de Goids ou de
Minas Gerais, com o Distrito Federal. Como o art. 42 da Lei n.
13.089/15 permite a instituigao de regides metropolitanas e
aglomerados urbanos envolvendo mais de um Estado-mem-
bro, desejou-se que o Distrito Federal (que é uma unidade fe-
derativa especifica) pudesse também, participar de uma uni-
dade territorial administrativa daquela natureza com os mu-
nicipios de seu entorno, sendo constituidas pelos Estados de
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Goids ou Minas Gerais. A referida MP n. 862/2018 foi editada
faltando pouco mais de vinte e cinco dias para o fim do Go-
verno Michel Temer, sendo que o novo Governo que assumiu
em 1? de janeiro de 2019, nao se mobilizou para a conversao
definitiva em lei. Resultado disso, a referida medida proviso-
ria teve sua vigéncia encerrada em 14 de maio de 2019, sem
ser votada pelo Congresso Nacional.

Apesar dos objetivos da referida medida provisdria se-
rem interessantes, entende-se que a mesma apresentava cons-
titucionalidade duvidosa, pois o art. 25, §3° da Constitui¢ao
Federal dispde que s6 apenas os estados-membros podem
instituir aquelas unidades territoriais administrativas com os
municipios limitrofes. O Distrito Federal é uma unidade fe-
derativa autonomia, diverso dos estados e dos municipios, o
que gera a davida se um ato normativo infraconstitucional
poderia permitir a sua inclusdo em uma regiao metropolitana
ou outro agrupamento contido naquele paragrafo constitu-
cional. Acredita-se que diante dessa possivel inconstituciona-
lidade, o Governo Bolsonaro nao teve o interesse em mobili-
zar sua base para aprovagao da lei convertedora e preferiu
que houvesse a perda da vigéncia da MP n. 862/18. Com isso,
o inc. VIII, do art. 2% o0 §3° do art. 3% e os §§ 1° a 3° do art. 4°
da Lei n. 13.089/15 voltaram a possuir a redacdo anterior ao
da referida Medida Provisoria.

Recentemente, o Estatuto das Metrdpoles teve sua mais
nova alteragao. A Lei n. 14.026, de 15 de julho de 2020, que
atualizou o marco legal do saneamento basico no Brasil (Lei
n. 11.445/07), disp6s que tal politica ptiblica, quando imple-
mentada através de “unidades regionais de saneamento ba-
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sico”, seguirdo, no que couber, as disposigdes contidas no Es-
tatuto das Metrdpoles (art. 1% § 1°, inc. III). Assim, conforme
a nova redagao do art. 8 da Lei n. 11.445/07, também sera
possivel constituir unidades regionais para o exercicio do ser-
vigo de saneamento basico exclusivamente por municipios,
inclusive estes com o Distrito Federal, através de consorcios
publicos ou convénios de cooperagdo, com gestao associada’.

7 Eis o inteiro teor do art. 82 da Lei n. 11.445/07, com redag¢ao dada pela Lei
n. 14.026/20.

Art. 82 Exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento ba-
sico:

I - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local;

II - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetiva-
mente instalagdes operacionais integrantes de regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar
estadual, no caso de interesse comum.

§ 12 O exercicio da titularidade dos servigos de saneamento podera ser
realizado também por gestao associada, mediante consorcio ptiblico ou
convénio de cooperagao, nos termos do art. 241 da Constituicao Federal,
observadas as seguintes disposi¢des:

I - fica admitida a formaliza¢ao de consdrcios intermunicipais de sanea-
mento basico, exclusivamente composto de Municipios, que poderao
prestar o servigo aos seus consorciados diretamente, pela instituicao de
autarquia intermunicipal;

II - os consdrcios intermunicipais de saneamento basico terdao como obje-
tivo, exclusivamente, o financiamento das iniciativas de implantacao de
medidas estruturais de abastecimento de agua potavel, esgotamento sani-
tario, limpeza urbana, manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de
aguas pluviais, vedada a formaliza¢do de contrato de programa com so-
ciedade de economia mista ou empresa publica, ou a subdelegagao do
servigo prestado pela autarquia intermunicipal sem prévio procedimento
licitatério.
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No caso, essa governanga sera desenvolvida conforme dispoe
a gestao descrita na Lei n. 13.089/15.

3 CONFIGURACOES E DIFERENCIACOES
DAS REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERADOS URBANOS E
MICRORREGIOES NA LEI N. 13.089/2015

Como ja comentado, o §3° do art. 25 da CF/88 deixou
para os Estados-membros a regulamentacao dos institutos in-
tegrantes de seu contetado. Isso resultou em uma desarmoni-
zagao legislativa sobre os conceitos, competéncias e estrutu-
ragao das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes.

O Estatuto das Metrdpoles, com sendo uma Lei Geral de
carater nacional sobre a tematica, veio a tentar trazer a har-

§ 2¢ Para os fins desta Lei, as unidades regionais de saneamento basico
devem apresentar sustentabilidade econdmico-financeira e contemplar,
preferencialmente, pelo menos 1 (uma) regido metropolitana, facultada a
sua integragao por titulares dos servicos de saneamento.

§ 3° A estrutura de governanga para as unidades regionais de saneamento
basico seguira o disposto na Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Esta-
tuto da Metrépole).

§ 4° Os Chefes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios poderao formalizar a gestao associada para o
exercicio de fungoes relativas aos servigos publicos de saneamento basico,
ficando dispensada, em caso de convénio de cooperagao, a necessidade de
autorizacao legal.

§ 52 O titular dos servigos ptiblicos de saneamento basico devera definir a
entidade responsavel pela regulagao e fiscalizagao desses servicos, inde-
pendentemente da modalidade de sua prestacdo.” (NR)
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monizagao basica referente aquelas unidades territoriais ur-
banas, ofertando suas defini¢des, governancas, diretrizes,
instrumentos juridicos a sua disposigao etc. Mas tal legislacao
também pos a salvo a composicao das regides metropolitanas
ja existentes até a promulgacao do Estatuto (art. 5°, §2°), o que
permite que existam unidades dessa natureza fora dos regra-
mentos técnicos exigidos para a sua criagao. Com isso, a efica-
cia conceitual dos institutos existentes no Estatuto das Metro-
poles s6 sera imperante para os novos agrupamentos criados
pOs sua vigéncia legal, permanecendo vigentes e validas as
defini¢des daqueles institutos que foram criados pelas res-
pectivas legislagdes estaduais, antes do seu advento®.

E de se mencionar que o texto original da Lei n. 13.089/15
nao trazia um conceito muito completo (na verdade, era bem
simplista) para a regido metropolitana. Seu antigo inc. VII do
art. 2° afirmava apenas que tal regiao era “aglomeracao ur-
bana que configure uma metropole”. Nesse aspecto, a Lei n.
13.683/18 fez uma alteracdo bem-vinda naquele conceito, dei-
xando-o mais completo, enunciando para quais objetivos se
da sua criagado. Veja-se:

Art. 2°. Para efeitos dessa Lei, considera-se:

VII - regiao metropolitana: unidade regional instituida
pelos Estados, mediante lei complementar, constituida por

8 CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides metropolitanas: o papel dos
parlamentos metropolitanos na governanga interfederativa do Estatuto
das Metrdpoles (Lei n. 13.089/15). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016,
p-126.
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agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a orga-
nizacao, o planejamento e a execuc¢ao de fungdes publicas de
interesse comum;

O conceito de regiao metropolitana tem ainda uma com-
plementacao legal, pois o inc. V do referido artigo, define o
que seja “metrdpole”; e o inc. VII, que foi incluido pela Lei n.
13.683/18, finaliza a conceituagdo apresentando a defini¢ao
de “drea metropolitana”, necessaria para fazer a sua delimi-
tacdo territorial.

V — metrdpole: espago urbano com continuidade territo-
rial que, em razdo de sua populagao e relevancia politica e
socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regiao
que configure, no minimo, a drea de influéncia de uma capital
regional, conforme os critérios adotados pela Fundagao Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

VIII - 4rea metropolitana: representacdo da expansao
continua da malha urbana da metropole, conurbada pela in-
tegracao dos sistemas vidrios, abrangendo, especialmente,
areas habitacionais, de servigos e industriais com a presenca
de deslocamentos pendulares no territorio;

Com a promulgacao do Estatuto das Metropoles, a defi-
nicao de uma unidade territorial administrativa como regiao
metropolitana nao se resume mais a vontade pura e simples
da legislagao estadual; mas também, a critérios técnicos dis-
postos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE. Isso porque lhe foi outorgada a competéncia para indi-
car a caracterizagao daquela unidade, com base na sua ava-

345



liagdo acerca de critérios populacionais, politicos e socio-
econdmicos, dentre outros, que se configure uma metrépole
(inc. V, do art. 29).

Porém, deve ser destacado que na nova redagao do para-
grafo tnico do art. 22 (alterado pela Lei n. 13.683/18) flexibili-
zou o tecnicismo necessario para a criagdo de uma regiao me-
tropolitana, ja que antes os critérios geopoliticos, sociais e
econdmicos estabelecidos pelo IBGE deveriam ser deixados
transparentes na rede mundial de computadores. Tais crité-
rios nao precisam mais estar presentes na Internet, o que pos-
sibilita que a criagao dessas regides possa ser menos exigente
e, principalmente, menos transparente a populagao em geral.

A Lei n. 13.089/15 também trouxe a definicao legal de
aglomeracao urbana no inc. I, do art. 2%, denominando-a
como “unidade territorial urbana constituida pelo agrupa-
mento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracteri-
zada por complementaridade funcional e integracao das
dinamicas geograficas, ambientais, politicas e socioecondmi-
cas”. Assim, a grande diferenciacao entre as aglomeragoes ur-
banas e regides metropolitanas estd exatamente na desneces-
sidade de caracterizagdo de um de seus entes integrantes ser
uma metropole. Basta apenas que dois ou mais municipios
limitrofes, de qualquer dimensao populacional ou territorial,
tenham a sua complementariedade funcional e se integrem
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nas dinamicas geograficas, politicas, ambientais ou socio-
econdmicas, desenvolvendo fungdes ptblicas de interesse co-
mum, que serdo considerados aglomeragdes urbanas’.

Ja as microrregides, apesar de ter sua prescri¢ao no §3°
do art. 25 da CF/88 e possuir referéncias a elas no Estatuto das
Metropoles, ndao recebeu uma definicdo legal na Lei n,
13.089/15"°. Apenas mencionou-se que aquelas podem ser
instituidas com fundamento na execugao das fungdes publi-
cas de interesse comum, com caracteristicas predominante-
mente urbanas (art. 1°, §1° inc. I); sendo aplicaveis a elas, no
que couber, os preceitos contido na Lei. Importante dizer da
possibilidade que o seu colegiado gestor possa deliberar so-
bre a ado¢ao ou nao de um Plano de Desenvolvimento Ur-
bano Integrado ou outras matérias consideradas de impacto
para ela (paragrafo tinico do art. 2%, com redagdo dada pela
Lei n. 13.683/18).

Desta feita, pode-se dizer que as microrregioes irdo con-
tinuar com suas defini¢des estabelecidas pela legislacao esta-
dual, ja que a lei geral nacional nao fez tal harmonizacao le-

? CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides metropolitanas: o papel dos
parlamentos metropolitanos na governanga interfederativa do Estatuto
das Metrdpoles (Lei n. 13.089/15). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p.
126.

10 SANTOS, Marcela de Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metrépole:
Comentarios sobre a Lei n. 13.089/15. In. COSTA, Maro Aurélio; FAVA-
RAO, Bruno César e MARGUTI, Barbara Oliveira. Brasil metropolitano em
foco: desafios a implementagdo do Estatuto da Metrépole. Brasilia: Ipea, 2018, p.
459. Acesso em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8673/1/In-
terpretando%200%20estatuto.pdf . Acesso em 21 de outubro de 2020.

347



gal. As microrregides se distinguem dos aglomerados urba-
nos, pois nestes ultimos a obediéncia a todos os preceitos na
Lei n. 13.089/15 ¢ obrigatdrio, enquanto que nas primeiras, é
possivel que nao sejam adotadas todas as determinagoes,
desde que o seu colegiado gestor opte por nao fazé-lo. Assim,
as politicas e mandamentos prescritos no Estatuto das Metro-
poles aplicam-se as microrregides no que couber e no que for
possivel implementar.

Em comum as trés formas de agrupamentos urbanos, a
necessidade de constituicao por meio de lei complementar es-
tadual, cuja aprovacao pela Assembleia Legislativa deve ser
precedida de estudos técnicos e audiéncias publicas que en-
volvam todos os municipios pertencentes a unidade territo-
rial (art. 3% §3°), contendo os requisitos formais do art. 5° da
Lein. 13.089/15"".

1 Eis o inteiro teor do art. 5° do Estatuto, com os requisitos formais da lei
complementar estadual instituidora:Art. 5% As leis complementares esta-
duais referidas nos arts. 3° e 4° desta Lei definirdo, no minimo:I — os Mu-
nicipios que integram a unidade territorial urbana;Il — os campos funcio-
nais ou fungdes publicas de interesse comum que justificam a instituicao
da unidade territorial urbana;

III - a conformacao da estrutura de governanga interfederativa, incluindo
a organizagao administrativa e o sistema integrado de alocacao de recur-
sos e de prestagao de contas; e

IV — os meios de controle social da organizagao, do planejamento e da
execugao de fungdes publicas de interesse comum.

§ 1° No processo de elaboragao da lei complementar, serdo explicitados os
critérios técnicos adotados para a defini¢ao do contetido previsto nos inci-
sos I e Il do caput deste artigo.
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A necessidade de realizacao das audiéncias publicas no
processo de elaboragao das leis de criagao das unidades terri-
toriais urbanas que foi trazida pela Lei n. 13.683/18, foi uma
positiva alteragao legislativa para democratizar sua concreti-
zagao e explicar as populagdes envolvidas os objetivos e mo-
tivagdes para a institui¢ao, as agdes que serao implementadas
quando de sua cria¢ao, a formatagdo de sua governanga, os
planos e perspectivas para a regiao etc.; para que todos pos-
sam voz nos debates sobre tais agrupamentos'.

Ainda como ponto comum entre os trés tipos de agrupa-
mento, a objetivacao central de realizar as “fun¢des publica
de interesse comum”, que durante muito tempo ficou a cargo
da doutrina e das legislagdes estaduais disporem sobre o seu
conceito e contetido. Buscando pacificar a questao, a Lei n.
13.089/15 trouxe uma defini¢do em seu art. 2¢, inc. II. Veja-se:

Art. 2° Omissis.

IT - fungao publica de interesse comum: politica publica
ou agao nela inserida cuja realizagdo por parte de um Muni-
cipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em Muni-
cipios limitrofes;”.

§ 2° Respeitadas as unidades territoriais urbanas criadas mediante lei
complementar estadual até a data de entrada em vigor desta Lei, a insti-
tuigdo de regido metropolitana impde a observancia do conceito estabele-
cido no inciso VII do caput do art. 2

12 A premissa de oitiva da populagao envolvida ja era presente no Esta-
tuto, mas apenas na elaboracdo dos Planos de Desenvolvimento Urbano
Integrado (art. 12).
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Observa-se que o legislador ndo apontou nominalmente
quais as agoes que podem ser consideradas como de interesse
comum do agrupamento urbano. Achou por bem adotar uma
definicao genérica, um conceito juridico indeterminado, para
poder, talvez, incorporar o maior quantitativo de atividades
a serem desenvolvidas pela unidade territorial urbana.

Mas de toda forma, o dispositivo atenta para a expressao
“politicas publicas ou agdes nela inseridas”. O que tentar-se-
a explicar a seguir.

O conceito de “politicas publicas” é de multipla cono-
tacdo e estipulativo, tendo sempre um componente aleato-
rio”. Mas, pode-se dizer que, juridicamente, sdo as acdes e
decisoes de governo demandadas pela populacao, desenvol-
vidas através de programas governamentais legalmente ins-
tituidos, que visam ofertar materialmente as prestacdes ne-
cessarias a satisfagdo de um interesse publico. Em outras pa-
lavras, as politicas publicas sao desenvolvidas através de
uma construgao social influenciada pelo espago e pelo tempo.
Assim, o que pode ser uma politica publica hoje, pode nao ter
sido antes; bem como aquela que é assim considerada em de-
terminado local, pode ndo ser em outro'.

13 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas ptiblicas. 1.
ed. 2. tir. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 251.

4 CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides metropolitanas: o papel dos
parlamentos metropolitanos na governanga interfederativa do Estatuto
das Metrépoles (Lei n. 13.089/15). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p.
128.
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E importante ressaltar que o inc. I, do art. 5° do Estatuto,
dispoe que as leis complementares instituidoras, dentre ou-
tras medidas, “devem trazer os campos funcionais ou
fungdes publicas de interesse comum que justifiquem a utili-
zagao da unidade territorial urbana”. Ou seja, serd necessario
conter positivadas quais fungdes serao desenvolvidas pela
unidade territorial administrativa urbana.

Houve uma pequena altera¢ao na redagao do Estatuto
para exigir que os municipios a serem integrantes em qual-
quer dos trés agrupamentos tenham audiéncias publicas an-
tes da elaboracao da lei instituidora. Isso permite que a po-
pulacdo possa ser ouvida sobre quais as fungdes e agdes que
serdo desenvolvidas na futura regido, caso a lei instituidora
seja aprovada (art. 3°, §3°, com redagao dada pela Lei n.
13.683/18)

Sobre a expressao “... agdes nela inseridas” do referido
inc. I do art. 5° da Lei n. 13089/15, esta deve ser entendida
como as atividades acessorias ou que sejam inerentes a con-
secucao da politica publica principal. Serdo todas as pres-
tacOes e prerrogativas estatais que possam ser juridicamente
utilizadas para a execuc¢ao da acao realizada por aquela uni-
dade administrativa, como por exemplo: desapropriacao
para a prestacao de um servico ou obra publica; delegagao de
um servico publico ao particular, enfim, todas as atribuicdes
juridicas conferidas a administragao publica para o desenvol-
vimento da atividade principal planejada.

Pode-se citar como sendo atividades inerentes as fun¢des
administrativas estatais, incorporando os servicos publicos, o
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poder de policia, o fomento e a intervengao'®. Também se en-
tende como possivel de ser incorporadas as atividades que
ultrapassam os limites dos servigos publicos e respectivas
concessoes, como: estabelecimento de diretrizes, planos, pro-
gramas e operagoes; inclusive a atividade normativa'®, para
criar regulamentagdes que teriam vigéncia no ambito das re-
gionalidades. Diante de tais possibilidades, tem-se, por exe-
mplo, que os agrupamentos urbanos poderiam fazer
atuagdes conjuntas, envolvendo os municipios e seus respec-
tivos estados-membros, no que se refere ao combate a disse-
minagao da covid-19 e ao atendimento de pessoas doentes
nesta pandemia, disponibilizando a¢des compartilhadas na-
quela regionalidade, sendo mais eficiente e harmonico no
cuidado da populagao.

Cumpre ainda dispor que na parte final do inc. II do art.
2¢ ¢ estabelecido que a fungao publica de interesse comum
“sera verificada quando o municipio ndo puder ou que seja
inviavel desenvolver aquela atividade sem a colaboracao de
outros entes federativos ou que tal atividade va causar im-
pacto em outras municipalidades limitrofes”. Utilizou-se, no
caso, o principio da subsidiariedade, em que aquela fungao
sO sera considerada da competéncia das entidades urbanas
de cooperacao administrativa, quando nao pode ser provida

15> ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. O problema da concessao de ser-
vicos publicos em regides metropolitanas: (re)pensando um tema rele-
vante. In. Interesse piiblico. n. 24. Caderno de direito municipal. Porto Ale-
gre: Sintese, mar-abr 2004, p. 190.

16 ALVES, Alaor Caffé. Regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e
microrregides: novas dimensdes constitucionais da organizagao do Estado
brasileiro. In. Advocacia puiblica & sociedade. Ano II. n. 3. Sao Paulo: Max Li-
monad, 1998, p. 35.
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isoladamente por um municipio, ou quando sua execugao ul-
trapassar os limites de seu territdrio e cause efeitos em outros
adjacentes.

4 PEQUENA ANALISE DA GOVERNANCA
INTERFEDERATIVA DAS REGIOES
METROPOLITANAS E AGLOMERACOES
URBANAS

Uma das principais questoes discutidas pelos especialis-
tas em reagao as regides metropolitanas e demais agrupa-
mentos urbanos dizia respeito a forma de sua gestao. Esse tal-
vez tenha sido o ponto de maior destaque no julgamento da
ADI n.? 1.842-R] pelos ministros do Supremo Tribunal Fede-
ral. Neste acordao, ficou assente que a administracao daque-
las unidades territoriais urbanas obrigatoriamente seria com-
partilhada entre todos os entes integrantes, para que os re-
presentantes do Estado-membro e municipios envolvidos ti-
vessem participagao ativa nas decisdes, sendo proibido que
apenas um ou poucos entes detivessem o controle da gestao.

A Lei n.® 13.089/15, na trilha do que foi preconizando
pelo STF, dispds no capitulo III (arts. 6° a 8°), sobre a denomi-
nada “governanga interfederativa” nas regioes metropolita-
nas e aglomeragoes urbanas, obrigando que suas respectivas
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gestoes tivessem a participagdo de todos os seus componen-
tes, em especial, dos municipios”. Com isso, ha o compartil-
hamento de esforgos para a execugao das fungoes publicas de
interesse comum, incluindo, ainda, a participacao de outros
setores da sociedade na gestao e fiscalizagdao das atividades.
Esse empenho conjunto torna a gestdao dos interesses re-
gionais desconcentrada, permitindo a realizacdo das agOes
administrativas de forma integrada'®.

Nos termos do art. 22, inc. IV do citado Estatuto, entende-
se por governanga interfederativa o compartilhamento de
responsabilidades e agOes entre os entes da federacao, no que
concerne a organizagao, planejamento e execucao de fungdes
publicas de interesse comum.

A Lei n. 13.683/18 introduziu no art. 22 do Estatuto das
Metroépoles o inc. IX, para definir a “governanca interfedera-
tiva das fungdes publicas de interesse comum”. Com a devida
vénia ao legislador e respeitando as opinides divergentes,
acredita-se que houve uma redundancia legislativa em intro-
duzir tal inciso, pois tal instituto guarda similitude com o do
inc. IV, e ainda foi definido como sendo o “compartilhamento
de responsabilidades e a¢des entre entes da Federagao em ter-
mos de organizagao, planejamento e execugao de fung¢des pu-
blicas de interesse comum, mediante a execugdo de um sis-
tema integrado e articulado de planejamento, de projetos, de

17 Entende-se que as microrregides e as unidades regionais de saneamento
basico devem ter uma gestao compartilhada, mas nao precisa ser nos mol-
des e obedecer as prescrigoes legais da governanga interfederativa.

18 SERRANO, Pedro Estevam A. Pinto. Regides metropolitanas e o seu regime
constitucional. Sao Paulo: Verbatim, 2009, p. 159.
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estruturagao financeira, de implanta¢dao, de operagao e de
gestao”. Ou seja, seria mais propicio alterar o inc. IV, comple-
mentando sua definigao com a parte final do conceito do inc.
VI, e ndo ficar com dois institutos de praticamente igual co-
notacao.

A possivel justificativa de que a expressao “governanca
interfederativa das fungdes publicas de interesse comum” re-
fere-se as politicas que desenvolvidas nas regionalidades,
que devem ter gestdo compartilhada na tomada de decisdes
sobre o planejamento das politicas a serem implementadas,
bem como na responsabilidade das mesmas (art. 7°- A); e que
“governanca interfederativa” diz respeito ao modo de gerir
todo o agrupamento urbano em si; particularmente, ndo faz
muita diferenca, pois um instituto aparentemente esta incor-
porado ou atrelado ao outro.

A governanga interfederativa nas regides metropolitanas
nao se resume a presenga conjunta dos Estados-membros e
dos municipios. A Unido também podera estar incluida na-
quela forma de gestao. Porém, sua forma de participagao nao
pode ser como entidade gestora nem com direito a voz e voto
nas deliberagdes que envolvem os destinos e as politicas da
regionalidade. Sua presenca na governanca interfederativa ¢
mais colaborativa e de assessoramento, dando um apoio téc-

355



nico-financeiro aquelas entidades para que possam concreti-
zar mais eficazmente as fungdes publicas de interesse co-

mum’.

A colaboragao da Unido para com os agrupamentos ur-
banos é mais que necessaria. Afinal, os servigos, obras e ou-
tras atividades estatais que podem ser realizadas no ambito
metropolitano interessam nao s6 a cada um dos municipios

envolvidos, mas também a todos os outros entes politicos
conjuntamente. Exige-se, portanto, a participagao do Estado,

19 A Lei n. 13.683/18 corrigiu uma imprecisao sobre a matéria da partici-
pagao da Unido existente na redac¢do original do Estatuto da Metrépoles.
E que o antigo texto do art. 14, especialmente o seu caput, impde uma sé-
rie de requisitos para o apoio da Unido na governanca interfederativa. En-
tre outros critérios, exige que os agrupamentos urbanos possuam uma
“gestao plena”, conceituada no art. 2%, inc. III, como sendo a condigao da
regido metropolitana ou aglomerado urbano que apresente: a) formali-
zagao e delimitagdo mediante lei complementar estadual; b) estrutura de
governanga interfederativa propria, nos termos do art. 8¢ daquela Lei; c)
plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei esta-
dual. Além disso, o §3° do mesmo artigo, dispde que sera possivel a
Unido estabelecer, em regulamento préprio, novos requisitos para o apoio
a governanga interfederativa.

A grande questao era a seguinte: se a Unido sé poderia apoiar uma go-
vernanga interfederativa que tivesse gestao plena, significaria que aquela
entidade federativa s6 poderia compor as regides metropolitanas e aglo-
merag¢des urbanas ja existentes e comprovassem possuir os requisitos do
art. 2% inc. IIl. As novas nao poderiam receber o seu apoio, inclusive para
elabora¢do de um plano de desenvolvimento urbano integrado, pois elas
ainda ndo possuiam a “gestado plena” exigida em lei. A modificagao legal
atingiu o §2° do art. 14 para permitir a participa¢ao da Uniao na elabo-
ra¢ao daquele Plano, mesmo quando nao houver incorporada aquela
forma de gestao, inclusive para as novas unidades territoriais administra-
tivas urbanas.
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da Uniao e dos proprios entes locais, na integragao na gover-
nanca interfederativa®.

ApOs essa pequena concatenagdo sobre a governanga in-
terfederativa nas unidades territoriais administrativas urba-
nas, o proximo topico tragara as relagdes e possibilidades que
envolvem os principios da prevaléncia do interesse comum e
do compartilhamento de responsabilidades para promogao
do desenvolvimento urbano integrado para aquelas, bem
como para efetivagao do plano de desenvolvimento urbano
integrado, instrumento de esse previsto no art. 99, inc. I, com
disposicOes especiais nos art. 10 a 12 da Lei n. 13.089/15; mas
que, infelizmente, nao esta sendo bem aproveitado nas co-
nurbacgodes brasileiras.

5 UTILIZACAO DO PLANO DE
DESENVOLVIMENTO URBANO
INTEGRADO E DOS PRINCIPIOS DA
PREVALENCIA DO INTERESSE COMUM E
DO COMPARTILHAMENTO DE
RESPONSABILIDADE NAS
REGIONALIDADES

O art. 6° do Estatuto das Metropoles elenca os principios
que regem a governanga interfederativa das unidades terri-
toriais urbanas, devendo ser cumpridos de forma plena. Tais
principios sdao mandamentos referenciais para as gestoes e

20 TEIXEIRA, Ana Carolina Wanderley. Regiao metropolitana: instituicao
e gestdo contemporanea: dimensao participativa. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2009, p. 81.
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procuram disciplinar melhor as politicas desenvolvidas nas
regionalidades, aprimorando a sua gestao, inclusive com a
participacao da sociedade civil; possibilitando o planeja-
mento, execucao e rateio das fung¢des publicas de interesse co-
mum. S3o eles: prevaléncia do interesse comum sobre o local;
compartilhamento de responsabilidades e de gestdo para a
promogao do desenvolvimento urbano integrado; autonomia
dos entes da Federacao; observancia das peculiaridades re-
gionais e locais; gestdo democratica das cidades, efetividade
no uso dos recursos publicos; e, finalmente, busca do desen-
volvimento sustentavel.

Sobre esses principios, quer-se trazer dois para maior
consideragao desse arrazoado: o da prevaléncia do interesse
comum sobre o local (inc. I, art. 6°) e o compartilhamento de
responsabilidades e de gestdao para a promogao do desenvol-
vimento urbano integrado (inc. II, art. 6°). O primeiro princi-
pio efetiva a premissa de que interesses comuns metropolita-
nos, quando dispostos em lei complementar estadual, serao
sobrepostos aos interesses locais dos municipios. E isso nao
quer dizer que as municipalidades terdo sua autonomia fe-
rida ou usurpada por essa prevaléncia. Haverd, na verdade,
o compartilhamento dos interesses de todos os entes envolvi-
dos na promogao das atividades estatais na unidade territo-
rial urbana.

Em razao da necessidade das unidades territoriais admi-
nistrativas regionais solucionarem problemas que ultrapas-
sam os limites territoriais locais, as politicas publicas resolu-
térias ndao podem ficar circunscritas a esfera de um sé go-
verno. Devem, portanto, merecer a atengao coletiva de todas
as municipalidades envolvidas naquele territorio regional,
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bem como do governo estadual®'. Elas precisam ser incorpo-
radas de modo uniforme, abrangendo toda a drea geografica,
transpassando-se do interesse local municipal para o comum.
Uma vez disposta determinada atividade no rol das leis com-
plementares estaduais, a competéncia para sua efetivagao é
transferida da municipalidade para aquela unidade metropo-
litana®.

O segundo principio afirma que o compartilhamento das
politicas implementadas na regionalidade se estende tam-
bém na gestao e responsabiliza¢ao entre todos entes federati-
vos envolvidos. Seria injusto que um ou poucos entes politi-
cos integrantes das unidades territoriais urbanas arcassem
com todas as responsabiliza¢des inerentes a sua criagao, fun-
cionamento e financiamento. No caso, havera a jungao de es-
forgos entre as unidades federativas integrantes para possibi-
litar, com mais produtividade e menos esforcos individuais,
o desenvolvimento de determinada area urbana conurbada.

O principio do compartilhamento de responsabilidades
deve ser observado em todas as atividades desenvolvidas
pela entidade administrativa. E isso é tao vivo dentro da me-
todologia tracada pelo Estatuto das Metropoles, que os

2 FERREIRA, Gustavo S. Telles. Federalismo constitucional e reforma federa-
tiva: poder local e cidade-estado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 280.
22 CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides metropolitanas: o papel dos
parlamentos metropolitanos na governanga interfederativa do Estatuto
das Metrdpoles (Lei n. 13.089/15). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p.
143.

359



quatro primeiros incisos do seu art. 7° (diretrizes que devem
ser observadas na governanga interfederativa), dispdoem

sobre algumas formas que envolvem o compartilha-

mento de responsabilidades entre os entes integrantes™**.

A jungao desses dois principios instrumentaliza o com-
partilhamento de interesses, gestdo e politicas presentes na
governanga interfederativa das regionalidades, compondo a
primazia do conjunto, em detrimento da individualizacao
das vontades dos entes federativos envolvidos. Ha proble-
mas nas metropoles e nos agrupamentos urbanos que nao po-
dem ser resolvidos de forma isolada e necessitam da coope-
racao de todos para pensar em estratégias de enfretamento,
execucao das politicas necessarias; sem falar na participacao

2 Art. 72 Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 2° da Lei n.?
10.257, de 10 de julho de 2001, a governanca interfederativa das regides
metropolitanas e das aglomeragdes urbanas observara as seguintes dire-
trizes especificas:

I - implantagao de processo permanente e compartilhado de planeja-
mento e de tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as
politicas setoriais afetas as fungdes publicas de interesse comum;

II - estabelecimento de meios compartilhados de organiza¢ao administra-
tiva das fungdes publicas de interesse comum;

III - estabelecimento de sistema integrado de alocagao de recursos e de
prestagéo de contas;

IV — execugao compartilhada das fungdes puiblicas de interesse comum,
mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura
de governanga interfederativa;

2 CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides metropolitanas: o papel dos
parlamentos metropolitanos na governanga interfederativa do Estatuto
das Metrépoles (Lei n. 13.089/15). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p.
144.
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financeira proporcional que todos os entes devem ter para
custearem as a¢Oes. Sao exemplos de matérias que o interesse
comum regional é presente: mobilidade urbana, saneamento
basico, coleta e armazenamento dos residuos sélidos das re-
gionalidades, meio ambiente, seguranga publica, satde, den-
tre outras que podem ser elencadas.

A Lei n. 13.089/15 ainda colocou a disposi¢ao dos agru-
pamentos urbanos, uma série de instrumentos juridicos para
efetivagio do desenvolvimento urbano integrado. E por meio
dessas ferramentas que poderao ser efetivadas as diretrizes
tracadas pelo Poder Publico, em consonancia com os segmen-
tos populacionais interessados, para a ordenagao e melhora-
mento daquele espago regional. O art. 9% elenca quais sao es-
ses instrumentos disponiveis as regides metropolitanas e aos
aglomerados urbanos. Sao tais: plano de desenvolvimento
urbano integrado; planos setoriais interfederativos; fundos
publicos; operagdes urbanas consorciadas interfederativas;
zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos urba-
nisticos existentes na Lei n.? 10.257, de 10 de julho de 2001;
consorcios publicos; convénios de cooperagao; contratos de
gestdo; compensagao por servigos ambientais ou outros ser-
vicos prestados pelo municipio a unidade territorial urbana;
parcerias publico-privadas interfederativas.

Observa-se que alguns sao de abrangéncia geral a uni-
dade, devendo ser implementados para toda a regiao, sem
excluir qualquer municipio ou drea dela, enquanto outros
tém abrangéncia zonal, sendo desenvolvidos apenas em um
determinado setor da regiao ou envolvendo apenas um ou
parte dos municipios. E de se observar, ainda, que tais instru-
mentos colocados a disposicao da unidade territorial urbana
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nao excluem a utilizagdo, por cada municipio, de outros refe-
rentes a politica urbana que estao dispostos no art. 4° do Es-
tatuto das Cidades, naquilo que for de seu interesse local (art.
9, caput, da Lei n.? 13.089/15).

Mas dentre estes, o que nos interessa para agora é o Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado, que é apresentado
no inc. I, do art. 9%, mas com seus preceitos especificos
tracados nos arts. 10 a 12 do Estatuto. A propria Lei definiu,
no inc. VI do art. 2°, esse plano como sendo o “instrumento
que estabelece, com base em processo permanente de plane-
jamento, viabilizagao econdmico-financeira e gestao, as dire-
trizes para o desenvolvimento territorial estratégico e os pro-
jetos estruturantes da regido metropolitana e aglomeragao ur-
bana”. Esse inciso foi também modificado pela Lei n.
13.683/18, que trouxe mais complementagao para a redagao
original. No primeiro texto, nao havia a previsao que tais pla-
nos deveriam ser desenvolvidos com base na viabilizacao
econdmico-financeira e gestao, o que fez bem estabelecer tais
conteudo, dispondo ainda que os projetos estruturantes a se-
rem implementados na regionalidade devem estar contidos
naquele instrumento.

Pode-se afirmar que tal plano de desenvolvimento é o
instrumento primordial da unidade administrativa intergo-
vernamental, no que tange ao planejamento e determinagao
das diretrizes que permeiam suas politicas integracionistas.
Nele, devem ser delimitados os objetos, metas e estruturagoes
urbanisticas e dos servigos publicos de interesse da regiao, a
serem direcionados para o seu territdrio. Mutatis mutandis,
trata-se de um verdadeiro “plano diretor metropolitano”.
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O plano deve ser aprovado por meio de lei estadual (art.
10, caput), que necessariamente, deve ter sido elaborada con-
juntamente entre o estado-membro, os municipios envolvi-
dos na regionalidade e sociedade civil organizada, necessi-
tando que haja aprovacdo anterior pelos 6rgaos integrantes
da governanga interfederativa antes de ser levado a Assem-
bleia Legislativa (art. 10, §3°). Nesse processo de elaboragao
do plano anterior ao processo legislativo propriamente dito,
serao realizadas audiéncia publicas e debates com a popu-
lagdo para trazer transparéncia e mais legitimidade democra-
tica na sua instituigao (art. 12, §2°). E para dar mais énfase ao
planejamento metropolitano (ou o planejamento urbano inte-
grado, como prefere o legislador), o Estatuto determina que
os municipios integrantes da unidade deverao compatibilizar
seus respectivos planos diretores com o plano de desenvolvi-
mento integrado (art. 10, §3°). Esse é mais um exemplo de
consagragao do fendmeno regional, pois, nesse ponto, o pla-
nejamento metropolitano ird se sobrepor aos planos diretores
locais. Ou seja, segundo essa lei, deverd haver uma
adequacao dos planos diretores municipais para respeitar
aquilo que estard prescrito no plano integrado urbanistico
metropolitano. Convém observar, também, que a elaboracao
desse plano nao exime o municipio integrante de formular o
respectivo plano diretor, se ainda nao o fez (art. 10, §2°).

No contetido do plano integrado, deverdo constar pelo
menos: as diretrizes para as fungdes publicas de interesse co-
mum, incluindo projetos estratégicos e agOes prioritarias para
investimentos; o macrozoneamento da unidade territorial ur-
bana; as diretrizes referentes a articulagao dos municipios no
parcelamento, uso e ocupagao no solo urbano; as diretrizes
quanto a articulagao intersetorial das politicas publicas afetas
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a unidade territorial urbana; a delimitagdo das areas com res-
trigdes a urbanizagao visando a protegao do patrimoénio am-
biental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle es-
pecial pelo risco de desastres naturais, se existirem; o sistema
de acompanhamento e controle de suas disposigdes; e, final-
mente, as diretrizes minimas para implementacao de efetiva
politica publica de regularizagdo fundiaria urbana (§1° do
art.12).

A exemplo do que foi prescrito para o plano diretor no
§32do art. 40 do Estatuto das Cidades, a Lei n.® 13.089/15 tam-
bém exige que a lei estadual que aprovou o plano de desen-
volvimento urbano integrado devera ser revista, pelo menos,
a cada dez anos pela assembleia legislativa. E uma forma de
adequacao da lei as mutagOes sociais, ambientais e urbanisti-
cas que com o passar do tempo, acontecem em qualquer
meio. Através dessa medida, o referido plano tera a devida
reandlise, quando for necessario, para melhor satisfazer aos
interesses da populagao daquela unidade territorial®.

Apesar de extrema importancia que os planos de desen-
volvimento urbano integrado possuem para orientar o per-
manente planejamento, diretrizes e organiza¢ao dos agrupa-
mentos urbanistico; infelizmente poucos estados e municipa-
lidade se interessaram em constituir esse instrumento. O que
¢ uma lastima, pois os governos estao deixando de efetivar

2 CORDEIRO, Glauber de Lucena. Regides metropolitanas: o papel dos
parlamentos metropolitanos na governanga interfederativa do Estatuto
das Metrdpoles (Lei n. 13.089/15). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p.
164.
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politicas urbanisticas e outras agdes que poderiam melhorar
a vida da populagao.

Talvez a motivagao para a sua ndo implementacgao é que
muitos gestores sequer sabem que tal instrumento esta a dis-
posicdo. E capaz ainda que muitos ndo saibam nem que o Es-
tatuto das Metrdpoles exista. E isso é uma realidade, pois a
Lei n. 13.089/15 nao ¢é tao conhecida do publico em geral,
como é o Estatuto das Cidades.

Também se reconhece que a efetivagao de um plano de
desenvolvimento integrado nao € algo simples, principal-
mente porque envolve a discussao e planejamento entre dife-
rentes municipios, com caracteristicas urbanisticas, sociais e
econOmicas diferentes; bem como a necessidade de maior co-
laboragao e integracao administrativa entre aqueles e o es-
tado-membro, que muitas vezes possui concepgdes politicas
diferentes. Mas isso nao pode ser um impeditivo para esque-
cer de vez o plano e demais instrumentos do Estatuto das Me-
tropoles. O interesse publico deve estar sempre a frente des-
ses tipos de dificuldades, devendo os gestores se sensibiliza-
rem que o compartilhamento de seus esforcos pode trazer
bons frutos a conurbacao.

Assim, o Estatuto das Metrdpoles, com seus principios,
diretrizes e instrumentos, em especial aqueles descritos nesse
texto, podem alcangar um resultado positivo no planeja-
mento e execugao de muitas politicas que efetivam as fung¢oes
publicas de interesse comum. Suas prescri¢des, uma vez que
se tenha a vontade politica e o desprendimento dos gestores
em diminuirem os interesses pequenos para pensar no ma-
cro, possibilitam uma série de acdes de cunho coletivo que

365



trardo muitos beneficios a populagao das regioes metropoli-
tanas, aglomerados urbanos e microrregioes.

E preciso cobrar por mais atengio dos gestores em re-
lagdo as prescrigdes dessa Lei. Os instrumentos ja se possuem.
Precisa-se agora de vontade e coragem de enfrentar os obs-
taculos que envolvem a sua instrumentalizagao (financeiro,
politico etc.) para que a gestao interfederativa possa ser im-
plementada, bem como as politicas que irdo beneficiar a po-
pulagdo daqueles agrupamentos urbanos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Sem duvidas, o Estatuto das Metrdpoles é um instru-
mento juridico de grande potencial para a melhoria das cida-
des, em especial, das metrdpoles. Porém, observa-se que esse
potencial nao ¢ devidamente aproveitado pelas gestdes pu-
blicas no pais. Alguns dos motivos ja foram apresentados
nesse pequeno arrazoado. Mas, como ja foi enfatizado, as di-
ficuldades e questdes politicas devem ser ultrapassadas em
nome da elevagao do bem-estar da populagao.

Possibilitar que programas e politicas urbanas possam
ser pensadas e executadas de forma conjunta entre os mais
diversos entes federativos, com a participagao da sociedade
civil, vai tornar aquela medida muito mais facil de implemen-
tar, com menos impactos sociais e financeiros negativos.

A abertura possivel no Estatuto para que haja a prevalén-
cia do interesse comum sobre o local e do compartilhamento
das responsabilidades facilita muito a implementacao de pla-
nos e politicas conjuntas dentro da regionalidade, mesmo
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para alguns municipios que a integre e que por um motivo
ou outro ndo queiram implementar determinada politica.
Mas caso a governanga interfederativa decida, de forma de-
mocratica, pela implementagao da acdo, nao havera qualquer
ferimento a autonomia municipal ou inconstitucionalidade
no caso, pois a Lei Maior de 1988, prescreve a criagao das uni-
dades regionais administrativas urbanas no §3° do art. 25,
para execucao das fungdes publicas de interesse comum. As-
sim, os principios dispostos no art. 6° inc. I e II efetivam a
implementacdo dessas politicas urbanas regionais, aten-
dendo também aos que foi preceituado pelo STF, principal-
mente no julgamento da ADI n. 1842/R].

A utilizagao do principio da prevaléncia do interesse co-
mum sobre o local poderia evitar, por exemplo, algo que foi
recorrente no Brasil durante esse tempo de pandemia: um
municipio “A” desenvolvendo esforcos para efetivar o isola-
mento social e evitar a propagacao do virus, enquanto que
seu vizinho “B”, ndo tomava essa politica permitindo que a
populagao fosse as ruas sem muita restri¢ao. Ou seja, o cui-
dado do municipio “A” ofertou a sua populagao nao teria
muita eficacia, porque o municipio “B” nao adotava tais pre-
ceitos. Se tais municipios tivessem dentro de uma regiao me-
tropolitana ou aglomerado urbano legalmente constituidos, e
na sua lei instituidora estivesse prevista que a questao sani-
taria seria de interesse comum, as agdes sobre essa matéria
seriam de competéncia também da governanga interfededa-
tiva e todas as decisoes a esse respeito deveriam ser tomadas
de forma compartilhada. Se a maioria da gestao tomasse um
posicionamento para um lado ou para o outro, acredita-se
que todos os envolvidos deveriam cumprir o que foi delibe-
rado.
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Por fim, espera-se que em breve haja uma mudanga de
concepgao dos governantes para observarem melhor as pos-
sibilidades que sao reveladas pela Lei n. 13.089/15 e que se
torne mais comum entre as entidades federativas a sua utili-
zagao, pois facilitard e muito a organizagao dentro daqueles
agrupamentos, diminuindo os problemas urbanisticos que
circundam aquelas regionalidades, notadamente, as metro-
poles.
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