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Au mois de juillet dernier, Pactuel Président du Brésil déclarait, face a la
presse étrangere: « I”Amazonie est au Brésil, pas a vous ». Soit! La plus large
part de cette forét, grande de plus de cing millions de kilométres carrés, se
trouve sur le territoire brésilien'. Question : au regard du droit international
public tel qu’il est en vigueur, et au-dela méme de toute convention spécia-
le?, cela signifie t'il nécessairement que le Brésil puisse gérer comme bon lui
semble « le poumon de la planete»? Monsieur Bolsonaro peut-il légalement
rendre la plancte phtisique en raison des seuls choix de développement qu’il
a décidés? Pondérée, car il s’agit d’apprécier les droits d’un Etat souverain,
la réponse est néanmoins tres clairement négative. Monsieur Bolsonaro ne
peut pas faire n'importe quoil

La proposition majeure dans le droit international de I'environnement en
vigueur est inspirée par le bons sens: chacun est libre d’utiliser sa propriété
au mieux de ses intéréts; mais nul ne saurait le faire de maniére a porter
gravement préjudice aux droits des tiers ou a ceux de la communauté toute
entiere a laquelle il appartient. Dans I'ordre international, cela se traduit par
deux principes, complémentaires ; d’une part, « la souveraineté permanen-
te de chaque Etat sur ses ressources naturelles », proclamée dés 1974 par
I’Assemblé générale de PONU et nullement remise en cause par la pratique’ ;
d’autre part, et en contrepartie, les Etats « ont le devoir de veiller a ce que
les activités qui relevent de leur compétence ou de leur pouvoir ne portent
pas atteinte a environnement d’autres Etats ou de zones situées au-dela
des limites de leur juridiction nationale ». Ce principe, dit d’utilisation non-
-dommageable du territoire ou « no harm principle » dans la /ngna franca
du droit international contemporain®, fut réitéré lors de deux Déclarations
successives adoptées dans le cadre des Nations Unies ; 'une a Stockholm
en 1972, sur Penvironnement humain (principe 21)°, 'autre a Rio, en 1992,
sur Penvironnement et le développement®. La Cour internationale de Justice
avait déja, dans son premier arrét, en Paffaire du Détroit de Corfou, énoncé le
méme principe, inspiré par des « considérations élémentaires d’humanité »'.

! Le Brésil comporte sur son territoire 60% de la forét amazonienne, par ailleurs distribuée

entre la Bolivie, la Colombie, 'Equateur, la Guyana, le Pérou, le Surinam, le Vénézuela et la
Guyane francaise, département frangais depuis 1945.

2 On entend par la en dehors de tout cadre conventionnel, donc en droit coutumier, méme
si on citera aussi, dans la suite de ce bref article, quelques uns des traités pertinents auxquels
le Brésil est partie.

*  Résolution 3291 (XXIX) de I’Assemblée générale des Nations Unies, dite Charte des
droits et devoirs économiques des Etats. Voir commentaire M.Virally, Annuaire francais de droit
international (AFDI), 1974,pp. 57-77.

* Voir P. M. Dupuy et J. Vinuales. International Environmental Iaw, Cambridge University
Press, Second Ed. 2018, p. 63-66.

> Déclaration de Stockholm sur 'environnement humain. Voir commentaire A.Ch.Kiss et
J.D.Sicault, AFDI, 1972, pp. 603-628.

¢ Déclaration de Rio sur I'environnement et le développement (article 2). Voir J. Vinuales,
The Rio Declaration on Environment and Development, A Commentary, Oxford University Press,
2015 (720p), partic. chapitres 2 et 6.

" CIJ, Arrét, Affaire du détroit de Corfon (Royaume-Uni c. Albanie), 1949. https:/ /wwwi.icj-cij.



Cétait en 1949. En 1996, la Cour reconnaissait pour la
premiére fois, dans un avis consultatif,® que le principe
21 de Stockholm faisait désormais partie du droit inter-
national coutumier, lequel, faut-il le rappeler, est obliga-
toire. D’autres juridictions ou cours arbitrales devaient
par la suite se référer au méme principe, tels le tribunal
du droit de la mer en 2015’ ou un tribunal arbitral en
2016 dans le différend entre les Philippines et la Chine,
relativement a la délimitation maritime en mer de Chine
méridionale'’. Le Brésil est, en outre, partie a la conven-
tion de FTUNESCO sur le patrimoine mondial au titre de
laquelle six millions d’hectares de la forét amazonienne
sont désignés, ce qui signifie qu’ils sont placés sous un
régime assez strict de controle quant a la sauvegarde de
leur intégrité.

Au plan régional, le Brésil a également souscrit a un
certain nombre d’engagements, en particulier, dans le
cadre du traité de coopération amazonienne (OTCA)
prévoyant notamment des actions collectives de protec-
tion et de surveillance de la forét amazonienne. C’est
dans le méme cadre qu’a été adoptée la déclaration de
Tena, en décembre 2017, laquelle reconnait 'importance
mondiale du systeme écologique de ’Amazonie'’.

De plus, la forét amazonienne n’intéresse pas seule-
ment la faune et la flore; elle constitue aussi ’habitat tra-
ditionnel d’une importante population autochtone dont
les droits inaliénables, 2 commencer par le droit a la vie
(et pas seulement 2 la survie) font Pobjet de protection
spéciale mais s’inscrivent d’abord tout simplement au
rang des droits humains par définition non dérogea-

org/files/case-related/1/001-19490409-JUD-01-00-FR.pdf.

8 CIJ, Avis consultatif sur la /Zcité de la menace on de l'emploi
d'armes nucléaires, 8 juillet 1996, https:/ /www.icj-cij.org/files/ case-
related/95/095-19960708-ADV-01-00-FR.pdf

’  INTERNATIONAL TRIBUNAL FOR THE LAW OF THE
SEA. Reguest for an Advisory Opinion Submitted by the Sub-regional Fish-
eries Commission (SRFC). Disponible chez: https://wwwitlos.org/
fileadmin/itlos/documents/cases/case_no.21/advisory_opinion_
published/2015_21-advop-Epdf

1" Cour permanente d’arbitrage (CPA), Arbitrage relatif 2 la mer
de Chine méridionale, sentence du 12 juillet 2016.

" Les pays membre de I’Organisation du traité de coopération
amazonienne « reiteran el papel fundamental que la Amazonfa
cumple en la preservacion del equilibrio ecosistémico global y en
la mitigacion y la adaptacion a los efectos del Cambio Climatico »
[« réiterent le réle fondamental que jour ’Amazonie dans la préser-
vation de I’équilibre global comme dans P'atténuation et "adaptation
des effets du changement climatique »|. Cette déclaration n’est pas
dépourvue de portée juridique a I’égard du Brésil qui, lié par elle,
ne peut prétendre ignorer importance mondiale de Iaire amazoni-
enne, largement majoritaire, qui se trouve sur son territoire.

bles. A Péchelle régionale et en liaison directe avec la
protection de 'environnement dans la région amazo-
nienne, la Cour interaméricaine des droits de ’lhomme
est a cet égard l'auteur d’une jurisprudence déja abon-
dante'” ; elle marque notamment les limites des droits
d’exploitation des zones forestieres dont disposent les
Etats concernés. A Iéchelle universelle, enfin, il n’est
pas indifférent de noter que le Brésil a ratifié la conven-
tion n° 169 de 'OIT concernant « les peuples indigenes
et tribaux » laquelle fait obligation a ses Etats parties de
protéger I’habitat des populations concernées'.

L’obligation d’utilisation non-dommageable du ter-
ritoire ou « no harm principle » s’applique a tous les
milieux, y compris bien entendu aux massifs forestiers.
C’est aussi ce qu’affirme la convention sur la diversi-
té biologique, elle-méme souvent appelée « convention
de Rio », puisqu’elle y fut adoptée lors du méme Som-
met de la Terre en 1992, Cette convention intéresse
particuliecrement la protection de la forét amazonienne,
plus grande réserve de biodiversité au monde. Une au-
tre convention adoptée a Rio lors du méme sommet,
relative aux changements climatiques, prévoit la gestion
rationnelle des « puits et réservoirs de tous les gaz a
effet de serre » dont en particulier les foréts". Pour
sa patt, 'accord de Paris de 2015 sur le climat'® invite
explicitement les Etats parties (article 5) a renforcer ces
mémes puits et réservoirs de gaz a effet de serre. On
sait par ailleurs combien 'organe d’experts des Nations-
-Unies sur les changements climatique (GIEC) a soulig-
né dans ses rapports successifs, y compris celui adopté
au mois d’aout dernier a Geneve, le role essentiel que
jouent les foréts dans I'absorption des gaz a effet de
serre!’. Of, selon les observations par satellite faites par

12 1’arrét de principe en la matiete est celui intervenu dans I'affaire

Mayagna (Sumo) Awas Tingni Community v. Nicaragna, arrét du 31 aott
2001, Séries C N°79. 11 fut suivi et confirmé par une série d’arréts
ultérieurs. Voir PM.Dupuy et J. Vinuales, International Environmental
Lan, Cambridge University Press, Second Ed. 2018, pp. 371 et s.

13 INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION. C769 -
Convention (n° 169) relative aux peuples indigénes et tribaux, 1989. Dis-
ponible chez: https://www.ilo.org/dyn/normlex/fr/f?p=NORML
EXPUB:12100:0:NO:P12100_INSTRUMENT _1D:312314

" NATIONS UNIES. Conmvention sur la Diversité Biologique. Dis-
ponible chez: https:/ /www.cbd.int/doc/legal/cbd-fr.pdf

15 NATIONS UNIES. Convention-cadre des Nations Unies sur les
Changements Climatiques. Disponible chez: https://unfccc.int/re-
source/docs/convkp/convir.pdf

16 NATIONS UNIES. Accord de Paris. Disponible chez: https://
unfccc.int/sites/default/files/french_paris_agreement.pdf

7 GROUPE D’EXPERTS INTERGOUVERNEMENTAL
SUR LEVOLUTION DU CLIMAT (GIEC). Communiqué de
presse. 2019, Disponible chez: https://www.ipcc.ch/site/assets/
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Porgane d’expert brésilien qu’est I'Institut national de la
recherche spatiale INPE) et rapportées par la presse'®,
la déforestation amazonienne au Brésil aurait progressé
de 278 % par rapport au méme mois en 2018. Au total,
plus de 4700 km?2 de la forét primaire brésilienne ont
été déboisés depuis le mois de janvier de cette année.
La réalité et 'importance du dommage ainsi causé a une
ressource déja tres éprouvée de longue date par la su-
rexploitation parait certaine, notamment sur la base des
constats énoncés dans le récent rapport du GIEC sur la
gestion des sols. Alors, que faire?

Face 2 des faits illicites de cette dimension, le réalis-
me incite a constater qu’une action en responsabilité de-
vant la Cour internationale de Justice ne serait pas for-
cément aisée, fut elle engagée par un ou plusieurs Etats
codétenteurs de cette « ressource naturelle partagée »',
ou, plus largement, par d’autres Etats parties a une des
conventions internationales auxquelles le Brésil est par-
tie. Une telle initiative se heurterait en effet, en ’état
actuel du droit international en ce domaine, a plusieurs
difficultés. Aucune n’est insurmontable mais toutes sont
conséquentes. En effet, au-dela méme de I’établissement
des conditions de compétence de la Cour ou d’un tri-
bunal arbitral, lesquelles supposent le consentement de
I’Etats mis en cause, il ne faut pas dissimuler la difficulté
pratique d’établissement des preuves ; notamment celle
d’une corrélation directe et quantifiable entre les déci-
sions politiques opérés par le pouvoir brésilien actuel,
les effets dévastateurs sur la forét et la dégradation du
climat mondial comme de la diversité biologique. Une
telle dégradation, a laquelle ont contribué une multitu-
de de facteurs, est, de toute facon d’ores et déja large-
ment entamée. A ces obstacles techniques s’en ajoute-
rait un autre, de caractere politique: beaucoup d’Etats
craignent, en effet, qu’une action en responsabilité de ce
type se retourne un jour ou l'autre contre eux en créant
un précédent. Pendant ce temps-Ia, la forét brale.

Le droit international tel qu’il existe fournit cepen-
dant d’autres procédures utiles : parmi elles, la demande
d’un avis consultatif a la CIJ par ’Assemblée générale a
la majorité requise qui est une majorité simple des Etats

uploads/2019/08/2019-PRESS-IPCC-50th-IPCC-Session_fr.pdf

1 MARCELINO, Ueslei. Feux de forét en Amazonie. Trois questions
vert de la planéte. Disponible chez:
https:/ /www.ouest-france.fr/environnement/feux-de-foret-en-am-

sur ces incendies qui détruisent le p

azonie-trois-questions-sur-ces-feux-qui-detruisent-le-poumon-vert-
de-la-planete-6488326
" Sur cette notion, voir PM.Dupuy, AFDI 1978, pp. 866-889.

membres de PONU présents et votants ; ceci, afin de
permettre a la Cour de préciser quelque peu la qualifica-
tion juridique de I'espace amazonien, a la fois situé sur
le territoire national de neuf Etats, et reconnu, y com-
ptis par le Brésil, comme doté d’une importance mon-
diale pour la régulation du climat de la planéte entiere ;
afin, également, de préciser encore les conditions dans
lesquelles les principes précédemment décrits ainsi que
quelques autres (prévention et précaution en particulier)
pourraient étre appliqués a la gestion de la forét ama-
zonienne. On pourrait également demander a la Cour
comment établir la « balance des intéréts » en présence,
celui du Brésil a son propre développement étant, bien
entendu, lui aussi incontestable.

On a déja beaucoup parlé dans la presse d’étendre la
« responsabilité de protéger » (R2P) a la sauvegarde de
Penvironnement en détresse, voire de considérer que le
type d’action commise par le Brésil en Amazonie consti-
tue un « écocide », autorisant une action internationale, y
compris sous I’égide du Conseil de sécurité (de toute fa-
con requis si on invoque la R2P dans le cadre des Nations
Unies). D’autres ont préconisé que la forét amazonienne
soit dotée d’une personnalité juridique propre, autorisant
sa défense en s’affranchissant des aléas de la souverai-
neté d’'un seul. Ces propositions sont toutes stimulantes
et inspirées par une généreuse indignation. Il n’est pas
impossible qu’a terme, certaines d’entre elles puissent
prospérer, sans toutefois que I'appel a la « responsabilité
de protéger », méme si cela sonne trés bien, soit la plus
réaliste. Supposant un vote a la majorité qualifiée des
membres permanents du Conseil de sécurité pour étre
mise en oeuvre, ce qui suppose aussi qu'on établisse un
lien substantiel entre atteinte a 'environnement et mena-
ce contre la paix et la sécurité internationales, la « R2P »
a du plomb dans Paile depuis qu’elle a été invoquée par
le Conseil de sécurité pour décider de lintervention en
Libye en 2011%; par ailleurs, ni la Russie ni la Chine, au
sein du Conseil de sécurité ni les pays en développement
a ’Assemblée générale n'accepteraient dans 'immédiat
lextension de la « responsabilité de protéger » au domai-
ne de la protection de P'environnement, voyant dans une
initiative de ce type une entreprise des pays occidentaux
pour entraver ou controler leur « souveraineté perma-

nente » sur leurs ressources naturelles.

L’expérience directe de la diplomatie multilatérale
incite a penser que les souverainetés, du Sud comme du

20 Résolution 1973 du Conseil de sécurité.
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Nord, n’abdiquent pas volontiers les privileges qu’elles
détiennent en application du droit. Ot, pour reprendre
une expression récemment employée, « c’est la maison
qui brale ». Le paradoxe est alors que, pour aller plus
vite ou moins lentement, il ne faille pas heurter de plein
fouet les Etats les plus directement intéressés mais les
persuader de coopérer, dans I'intérét de tous y compris
le leur. L’invocation de nouveaux concepts mobilisa-
teurs n’est pas a proscrire et une révolution normative
est sans doute possible a terme ; mais la révolution est
souvent une longue patience. Pour l'instant, rien ne per-
met encore d’espérer que les délégations nationales a
la session prochaine de ’Assemblée générale de PTONU
solent déja prétes a célébrer la nuit du 4 aott.

Dans ce domaine comme dans d’autres, c’est une
active coopération multilatérale, des idées nouvelles et
un dialogue quasi permanent qui doivent en premier
lieu inspirer 'action concertée pour la sauvegarde et

Pentretien d’une ressource commune d’importance es-
sentielle pour ’humanité. Il ne s’agit donc pas de chet-
cher un bouc émissaire mais, compte tenu de I'urgence
de la situation, d’encourager au plan international les
discussions et négociations nécessaires, dont certaines
sont déja en cours, pour sauvegarder cet environnement
d’importance vitale a I’échelle globale.

Ce quil est important de réaffirmer dés a présent
est que le droit, en son état actuel et malgré ses imper-
fections, offre un fondement d’action, au juge consul-
tatif sans doute, mais aussi aux diplomates. C’est aussi
de persuader 'opinion, de plus en plus mobilisée pour
la sauvegarde du climat, que ce méme corps de droit
existe, qu’il peut étre efficace et qu’elle peut invoquer
son application. Face a la montée des populismes, il est
temps de rappeler a tous que le droit international, lui
aussi, est un patrimoine commun de ’humanité.

DUPUY, Pierre-Marie. Amazonie: le droit international en vigueur apporte des réponses substantielles. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 16, n. 2, p. 2-6, 2019
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Um acordo de promogio e protecao de investimentos (APPI), nos mol-
des tradicionais, pode ser comparado a um acordo pré-nupcial, onde as par-
tes ja acordam os detalhes em caso de eventual divorcio, enquanto um acot-
do de cooperagio e facilitagio de investimentos (ACFI) pode ser melhor
comparado a uma terapia de casal, jd que foca na prevencao de conflitos para
a manutenc¢ao da relacio.

Naio me lembro quem originalmente fez essa analogia, mas ela se tornou
util para explicar aos parceiros brasileiros sobre que bases o ACFI foi cons-
truido. E nesse processo de negociagio, as preocupagoes, fruto da experién-
cia nem sempre positiva dos varios paises com os quais o Brasil tem nego-
ciado, vao tornando as disposi¢oes sobre solugdes de controvérsias cada vez
mais complexas. Um ACFI vai se aproximando, cada vez mais, de um APPI.

A presente cronica convida a reflexdo sobre a evolucio histérica da so-
lugdo de controvérsias nos ACFIs, pontuando inovagées e dificuldades no
caminho seguido pelo Brasil. Tem-se por premissa, que o modelo brasileiro
se torna, a cada negociagdo, um modelo multilateral e ja representa uma pro-
posta alternativa num contexto em que se discutem reformas a arbitragem
investidor-Estado.

Por outro lado, a ampliacdo das negociagdes, uma possivel reaproxima-
¢io diplomatica de paises desenvolvidos, somadas a popularizacio da ar-
bitragem envolvendo entidades estatais, podem provocar uma reviravolta
na postura histérica brasileira de rejei¢ao a arbitragem investidor-Estado. A
reflexdo sobre o tema, incluindo as premissas que justificaram a op¢ao con-
traria a esse tipo de arbitragem, é essencial para que o pais esteja preparado
para enfrentar os desafios que se desenham.

O texto adota uma perspectiva cronolégica. Inicia com apontamentos so-
bre a postura brasileira antes das negociagdes dos ACFIs. Segue considerando
as modificacGes mais relevantes no modelo de solucio de controvérsia desde
a assinatura do primeiro ACFI com Mogambique até o ACFI assinado entre
Brasil e Guiana em 13 de dezembro de 2018". Conclui questionando o leitor
sobre a in(evitavel) aceitacdo da arbitragem investidor-Estado pelo Brasil.

Os antecedentes

A postura brasileira em rela¢io aos acordos de investimentos sempre foi
considerada peculiar. O pais ndo ratificou nenhum dos 14 APPIs e 2 proto-

! Sdo considerados para fins do presente estudo, os ACFIs celebrados pelo Brasil com

Mogambique, Angola, Malaui, México, Colémbia, Chile, Etiépia, Suriname, Guiana, o capitulo
de investimentos Acordo de Ampliagio Econdémico Comercial (AAEC) celebrado com Peru e
o Protocolo de Investimentos do Mercosul. Os textos dos acordos mencionados, com exce¢io
do ACFI com a Guiana que ainda nio foi publicado, podem ser acessados no sitio eletronico
da UNCTAD: https://investmentpolicyhub.unctad.org/IIA /CountryBits / 27#iialnnerMenu.



colos no ambito do Mercosul firmados na década de 90,
nem ¢ signatario da Convengio de Washington que criou
o Centro de Solu¢iao de Diferendos Internacionais em
Matéria de Investimentos (ICSID)?. Apesar disso, o Bra-
sil seguiu como um importante receptor de investimento
estrangeiro direto, alcancando o 5° lugar em 2010°.

Dificuldades na aprovagdo dos acordos no Con-
gresso Nacional provocaram sua retirada de pauta do
legislativo e a constitui¢io de um grupo de trabalho no
ambito da Camara de Comércio Exterior (CAMEX)
para elaborac¢do de diretrizes que pudessem ser adota-
das nas negociacoes de acordos de investimentos pelo
Brasil®. Tais diretrizes levaram em conta as resisténcias
enfrentadas na tramitacio dos APPIs. Era necessario
nao apenas que o acordo fosse aceito pela outra parte,
mas que pudesse ser referendado pelo legislativo. Para
alcancar esses objetivos, as negocia¢oes foram iniciadas
com paises em desenvolvimento e o texto apresenta-
do deixou de lado temas polémicos como arbitragem
investidor-Estado, desapropriacio indireta, protecao do
investimento de portfélio, para citar alguns exemplos.

O modelo brasileiro se assenta em trés pilares prin-
cipais: a) cooperacao e facilitagdo de investimentos; b)
Governanga Institucional por 6rgaos permanentes e c)
mitigacio de riscos, prevencao e solugdo de controvér-
sias’. Nesse momento, nos interessa mais de perto o tl-
timo pilar: prevencio e solugio de controvérsias.

As trés geracoes de ACFls

Para tratar da evolu¢io histérica dos ACFls, opta-
mos por dividi-los em trés geragdes e questionar se o

2 Sobre a resisténcia brasileira em firmar acordos de investimentos

e participar do ICSID ver KALICKI, Jean; MEDEIROS, Suzana.
Investment Arbitration in Brazil: Revisiting Brazil’s Traditional Re-
luctance Towards ICSID, BITs and Investor-State Arbitration. Re-
vista de Arbitragem e Mediacdo, vol. 14, n. 4, 2007, p. 57- 86.

> Dados disponiveis no sitio eletronico da Organizagio das
Nagbes Unidas sobre Comércio e desenvolvimento: UNCTAD.
World Investment Report 2011: non-equity modes of international
production and development [online]. Genebra: UN Publications,
2011 [acesso em 28 de mar¢o de 2014]. Disponivel em: <http://
unctad.org/en/PublicationsLibrary/wir2011_en.pdf>

* BADIN, Michele Ratton Sanches e MOROSINI, Fabio. Naviga-
tion between Resistance and Conformity with the IIR. In: BADIN,
Michele Ratton Sanches e MOROSINI, Fabio. Reconceptualizing
International Investment Law for Global South. Cambridge: Cam-
bridge University Press, 2018, p. 218-250.

> Idem.

Brasil estaria preparado para uma quarta geragiao, com
uma possivel inclusiao de arbitragem investidor-Estado.
A primeira geragiao engloba os trés primeiros ACFIs,
firmados com Angola, Mocambique e Malaui. A se-
gunda geracio abarca os ACFls celebrados com paises
da América Latina, como o México, Colobmbia, Chile e
Peru. A terceira geracao se distingue da segunda, nio
por conta das disposicdes referentes a solu¢io de con-
trovérsias. O Protocolo Mercosul exemplifica essa ter-
ceira geracdo. Apds a negociagdo que ocorreu com a
India, cujo acordo ainda nao foi assinado, a definicao
de investimento deixa de ser construida a partir do con-
ceito de ativo para focar no conceito de empresa. Além
disso, a clausula sobre tratamento passa a se referir ao
direito costumeiro, se aproximando de standards de tra-
tamento minimo internacional e a linguagem do acordo
¢ mais incisiva quanto as obriga¢des dos investidores e
nao apenas se refere a melhores esforgos. Fazemos o
registro das trés geracOes, mas por tratarmos especifi-
camente sobre solucio de controvérsias, examinaremos
a segunda e terceira geracoes em conjunto nesse texto.

Os acordos da primeira geracio foram negociados
mais ou menos no mesmo perfodo com parceiros afti-
canos. Se constata uma prevaléncia de elementos de
cooperagdo, sem maiores detalhes sobre a solu¢iao de
controvérsias. Os artigos sobre prevencdo de contro-
vérsias, que indicam a presenca de um ponto focal e
a submissdo de controvérsias aos Comités Conjuntos
tiveram poucas alteracdes desde 2015. O modelo bra-
sileito da prevaléncia as instancias de prevenciao em
detrimento das de solu¢io de controvérsias®. A gover-
nancga do acordo por esses 6rgaos e sua atuagao na pre-
vencao de controvérsias podem ser considerados como
diferenciais do ACFIL. Os acordos de primeira geracdo
preveem, de forma genérica, a arbitragem entre Esta-
dos, sem trazer qualquer regra sobre composi¢io do
tribunal, o procedimento, dentre outros assuntos nor-
malmente presentes em uma clausula arbitral.

Os acordos de primeira geragdo trazem, em um
unico artigo, disposicSes sobre prevencao e solucao de
controvérsias. Entende-se que a prevencio ¢ feita pe-
los Pontos Focais e pelo Comité Conjunto. De fato, os
pontos focais atuam no dia-a-dia do investidor, facili-

¢  MONEBHURRUN, Nitish. Novelty in International Investment
Law: The Brazilian Agreement on Cooperation and Facilitation of
Investments as a Different International Investment Agreement
Model. Journal of International Dispute Settlement. Vol. 8, 2017,
p. 79-100.-
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tando o didlogo com os 6rgaos governamentais e ofere-
cendo informacio’.

A atuagdo do Comité Conjunto, por outro lado, em
que pese ser uma condi¢ao prévia a instauracdo de um
procedimento arbitral, em geral, se inicia quando ja exis-
te um conflito entre investidor e Estado. Entretanto,
ainda que nao seja “preventiva’ em todos os casos, se
apresenta como uma oportunidade para uma solugio
conciliatéria, ja que uma decisao do Comité pressupde a
aquiescéncia de ambos os Estados envolvidos - o Esta-
do anfitridao e o Estado de nacionalidade do investidor.
Pode nao prevenir uma controvérsia, mas previne uma
arbitragem entre Estados.

As disposi¢oes sobre o Ponto Focal e o Comi-
t¢ Conjunto praticamente se mantiveram nas geragcoes
seguintes. As novidades aparecem no detalhamento da
arbitragem Estado-Estado. A experiéncia dos pafses la-
tino-americanos, bem como o envolvimento de equipes
juridicas nas negocia¢Ges, contribufram para tornar as
disposicoes sobre arbitragem mais complexas.

Os acordos de segunda geragdo sdo aqueles firma-
dos com paises latino-americanos (com exce¢ao do Pro-
tocolo do Mercosul e do acordo com a Guiana). Abran-
gem os ACFIs com México, Colombia, Chile, o capitulo
de investimentos do Acordo de Ampliacao Econdémico-
-Comercial entre Brasil e Peru. Os acordos com Etiépia
e Suriname, apesar de assinados recentemente, também
podem ser considerados como de segunda gerac¢io ja
que as negociacOes aconteceram a partir de um modelo
claborado quando da negociacio com os pafses latino-
-americanos.

E interessante observar que primeiro pardgrafo do
artigco 19 do ACFI entre Brasil e México, menciona que
o objetivo da arbitragem entre Estados ¢ “colocar a
medida em conformidade”. Essa construcdo se repe-
te em todos os ACFIs e se inspira no modelo OMC,
bem conhecido e manejado pelo Brasil. O art. 19 (1) do
Anexo 1I do Acordo Constitutivo da OMC estabelece
que “quando um grupo especial ou Orgio de Apelacio
concluir que uma medida ¢ incompatfvel com um acos-
do abrangido, devera recomendar que o Membro inte-

Ao Ponto Focal cabe, entre outros: “interagir com as autoridades
governamentais competentes para avaliar e recomendar, quando
adequado, o devido tratamento para as sugestoes e reclamagdes re-
cebidas dos governos e investidores da outra Parte”, “prestar in-
formagoes tempestivas e tteis as Partes sobre questdes normativas
relacionadas a investimentos em geral ou a projetos especificos”. (art.

5% do ACFI Brasil-Angola.).

ressado torne a medida compativel com o acordo™. No
mesmo sentido, o acordo 3.7 demonstra a preferéncia
pela retirada da medida considerada desconforme em
detrimento de uma decisdo pela compensacao.’

O mandato dos arbitros no ACFI ¢ bem distinto dos
tradicionais APPIs, onde o investidor prejudicado busca
uma compensa¢io em face do Estado anfitridao'’. No
ACFI, uma decisdo pela compensagiao necessitaria de
um consentimento adicional por parte dos Estados'!. A
compensagao poderia ser util, por exemplo, quando niao
hé interesse do Estado de rever uma medida de amplo
alcance como um caso de violacao ao tratamento nacio-
nal. Em outras situa¢Ges, como desapropriagdes e per-
das decorrentes de guerras, por exemplo, a decisio do
tribunal implicara, em dltima instancia, numa obrigacio
de pagamento. Tornar compativel uma desapropriacao
sem pagamento nos termos do tratado significa fazer o
pagamento ou restituir a propriedade.

A principio, uma decisdo arbitral autorizada pelo
ACFTI se limitaria a constatar que uma das Partes esta
descumprindo o acordo, sem prever como tal decisao
serda cumprida. O ACFI celebrado com a Colémbia es-
pecifica que “a decisdao do Tribunal Arbitral sera defini-
tiva e obrigatéria para as Partes, que deverdo cumpri-la
sem demora”?, Contudo, diferentemente do sistema

8 O Acordo Constitutivo da OMC, incluindo seu anexo II que dis-

poe sobre o Entendimento Relativo as Normas e Procedimentos
sobre Solucio de Controvérsias foi promulgada pelo Decreto n°
1.355, de 30 de dezembro de 1994. Disponivel em: < http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D1355.htm>.  Acesso
em 2 de janeiro de 2019.

? “(..) Na impossibilidade de uma solugio mutuamente acordada,
o primeiro objetivo do mecanismo de solu¢do de controvérsias serd
geralmente de conseguir a supressio das medidas de que se trata,
caso se verifique que estas sdo incompativeis com as disposigoes de
qualquer dos acordos abrangidos. Nao se devera recorrer a compen-
sa¢ao a Ndo ser NOs casos em que Nao seja factivel a supressao dessas
medidas. O dltimo recurso previsto no presente Entendimento para
o Membro que invoque os procedimentos de solugao de controvér-
sias ¢ a possiblidade de suspender, de maneira discriminatéria contra
o outro Membro, a aplicagio de concessdes ou o cumprimento de
outras obrigacdes no ambito dos acordos abrangidos, caso o OSC
autorize a ado¢do de tais medidas. (Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D1355.htm>.  Acesso
em 2 de janeiro de 2019.)

10 VIDIGAL, Geraldo; STEVENS, Beatriz. Brazil’s New Model
of Dispute Settlement for

Investment: Return to the Past or Alternative for the Future?. Jour-
nal of World Investment and Trade, n.19. 2018, pp. 475-512. .

" Art. 19(2) do ACFI com México, art. 23 (14) do ACFI com
Colémbia, art. 25 (13) do ACFI com Suriname e art. 24 (11) do
ACFI com a Etiépia.

2 Artigo 23(12).

SILVA, Ana Rachel Freitas da. A evolu¢ao da solugido de controvérsias nos ACFIs. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 16, n. 2, p. 7-13, 2019

—_
S


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D1355.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D1355.htm

OMC, que prevé a adocdo de retaliagdes com objeti-
vo de “convencet” o Estado recalcitrante a modificar a
medida condenada®, eventual decisio atrbitral no ACFI
seria de dificil execucdo se nio cumprida voluntaria-
mente'®,

De fato, o pais estaria descumprindo uma decisao
internacional e podetia sofrer danos reputacionais®.
Poder-se-ia, até mesmo, pensar em uma execucao de
sentenca arbitral nos termos da Convenciao de Nova
York'®, mas tal agdo esbarratia na dificuldade de liquida-
¢do da sentenca ja que o proprio acordo nio estabelece
como setia feito. Eventual conversiao de uma decisao de
“colocar a medida em conformidade” em compensagiao
por danos parece exorbitar a competéncia arbitral, salvo
se autorizado pelas Partes. Por outro lado, uma sentenca
que reconhece a ilicitude da conduta do Estado anfi-
trido poderia ser utilizada pelo investidor prejudicado,
como elemento de prova em um processo de conheci-
mento nas cortes domésticas.

A arbitragem entre Estados nao é uma grande novi-
dade. Alguns acordos ja contemplam arbitragem entre
Hstados para fins de interpretagao do tratado. O mode-
lo americano de 2012, por exemplo, contém duas ses-
soes. A sessdo A (artigos 23 a 36) aplica-se a arbitragem
iniciada pelo investidor, enquanto a sessao B (artigo 37)
autoriza a arbitragem entre Hstados “relativas a inter-
pretacio ou aplicacio do tratado”""®. Observa-se que a
arbitragem entre Estados, nesses acordos, tem por es-
copo a interpretacao do tratado. Essa interpretacao até

3 Ver artigo 22 do anexo II do Acordo Constitutivo da OMC.
" Nos referimos aqui a uma arbitragem que julgue apenas se a
medida esta em conformidade com o ACFI. Eventual decisio que
estabeleca uma compensagao para o investidor prejudicado pela me-
dida sera tratada a seguir.
15 SILVA, Ana Rachel Freitas. Estados ¢ investidores estrangeiros:
¢ possivel alcancar cooperaciaor Revista Direito GV, v. 13, n. 1, mai.
2017, p. 123-144.
16 Convencao sobre o Reconhecimento e Execucio de Sentengas
Arbitrais Estrangeiras, firmada em 10 de junho de 1958, internali-
zada no ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto n® 4.311, de
23 de julho de 2002. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto/2002/D4311.htm>.Acesso em 2 de janciro de
2019.
72012 US. Model Bilateral Investment Treaty (Disponivel em
https://investmentpolicyhub.unctad.org/Download / Treaty-
File/2870), acesso em 29 de dezembro de 2018..
¥ No mesmo sentido o tratado modelo da Alemanha, de 2008
(disponivel em: https://investmentpolicyhub.unctad.org/Down-
load/TreatyFile/2865); o modelo francés (disponivel em: https://
investmentpolicyhub.unctad.org/Download/ TreatyFile/2862), o
acordo modelo do Canada, de 2004(disponivel em: https://invest-
mentpolicyhub.unctad.org/Download/ TreatyFile/2820).

pode ter efeitos em um caso especifico, mas em geral
tem escopo mais amplo e prospectivo'’.

Essa formula acabou sendo utilizada no ACFI com
o Chile*.Contudo, na pratica, o escopo da arbitragem
entre Estados nesse acordo niao deve ser diferente dos
demais ACFIs ja que, consoante o art. 3°, constara dos
termos de referéncia que os arbitros determinardo “de
forma fundamentada se a medida em questao estd ou
nao em conformidade com o Acordo”.

Os ACFIs celebrados com México, Colombia, Suri-
name, Etiépia permitem uma espécie de arbitragem de
compensag¢ao. O ACFI celebrado com o Chile, além do
AAEC entre Brasil e Peru e o Protocolo do MERCO-
SUL ndo trazem essa previsao, o que niao impede que
os Hstados celebrem um compromisso arbitral nesse
sentido. Além disso, as disposi¢cdes sobre na¢do mais
favorecida dos acordos de primeira geragao, ja que niao
excluem expressamente de seus escopos a soluciao de
controvérsias, poderiam estender aqueles pafses as con-
dicoes ofertadas nos ACFIs de segunda geragio®.

A previsaio do ACFI de uma arbitragem iniciada
pelo Estado de nacionalidade do investidor, que avalie
os danos sofridos por este tltimo, tem um escopo bem
diferente da interpretagdo do tratado. O dispositivo
mencionado regula a relacdo disciplinada pelas regras de
direito consuetudinario relativas a prote¢do diplomatica.
Baseia-se na ficcao de que um dano causado a um na-
cional de determinado Estado pode ser considerado um
dano causado ao proprio Estado®. Conforme concei-
tuado pelos artigos elaborados pela Comissao de Direi-
to Internacional da ONU sobre Protecao Diplomatica:

protecio diplomadtica consiste na invocagdo por

19 Sobte a arbitragem Estado-Estado nos APPIs ver: ROBERTS,
Anthea. State-to-State Investment Treaty Arbitration: a Hybrid The-
ory of Interdependent Rights and Shared Interpretative Authority.
Harvard International Law Journal, vol. 55, n. 4, 2014. Disponivel
em: < http://wwwharvardilj.org/wp-content/uploads/Roberts.
pdf>. Acesso em 6 de outubro de 2018.

2 Oart. 1(1) do Anexo I, dispde que “as controvérsias que sutjam
entre as Partes com relagio a interpretacao ou aplicagdo das dis-
posi¢bes contidas neste Acordo poderio ser submetidas ao procedi-
mento de arbitragem estabelecido neste Anexo”,

2l BERNASCONI-OSTERWALDER, Nathalie ¢ BRAUCH,
Martin Dietrich. Comparative Commentary to Brazil’s Cooperation
and Investment Facilitation Agreements (CIFAs) with Mozambique,
Angola, Mexico, and Malawi. Sep. 2015. Disponivel em: < https://
www.iisd.org/sites/default/files/publications/commentary-brazil-
cifas-acfis-mozambique-angola-mexico-malawi.pdf>. Acesso em 30
de dezembro de 2018.

*  VATEL apud BROWLIE, Ian. Principles of Public Internation-
al Law. 4™ ed. Oxford: Claredon Press, 1990, p. 518
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um Estado, por a¢ao diplomatica ou outros meios
pacificos de resolucdo, da responsabilidade de um
outro Estado por um dano causado por um ato
ilicito internacional deste ultimo a uma pessoa
natural ou juridica do primeiro Estado, com o
objetivo de implementar dita responsabilidade.”

O artigos elaborados pela Comissao de Direito In-
ternacional buscam consolidar normas costumeiras que
governam essas relagGes. Nesse ponto, questiona-se a
interacao entre as fontes de direito aplicaveis. Por um
lado, as regras costumeiras da prote¢ao diplomatica exi-
giriam o esgotamento dos recursos internos. Por outro
lado, o préprio tratado firmado entre as Partes nao traz
essa condicdo, mas exige, por exemplo, que a contro-
vérsia seja discutida no ambito do Comité Conjunto,
respeite o prazo prescricional de 5 anos e que haja a
desisténcia de acoes em curso nas Cortes Locais™.

Parece que na relagio entre tratado e o costume, o
tratado seria mais especifico, trazendo de forma expres-
sa a vontade das partes. Apesar da decisao da Corte In-
ternacional de Justica, pela ndo presuncio de renuncia
tacita do esgotamento dos recursos internos®, podet-
-se-ia questionar, tendo por base o texto do ACFI, se
ndo houve a renuncia, ao incluir expressamente condi-
¢Oes outras que ndo a mencionada®.Além disso, os at-
tigos que tratam da compensacido do investidor, exigem
que este renuncie a sua reclamagdao perante as cortes
locais ou tribunais arbitrais do Estado anfitrido®. Pela
redacio mencionada, o Estado de nacionalidade do in-
vestidor poderia iniciar uma arbitragem entre Estados
ainda na pendéncia de uma acio do investidor e, pos-
tanto, seria incompativel a exigéncia de esgotamento de

recursos internos.

A arbitragem compensatéria, apesar de inspirada
na protegdo diplomatica, tem regulamentacio prépria.
Destaca-se a tentativa de impedir que o investidor pos-

#  Tradugio livre do artigo 1. UN ILC. Draft Article on Diplomat-
ic Protection with commentaries, 2006. Disponivel em: http://legal.
un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_8_2006.
pdf. Acesso em 7 de janeiro de 2019.

2 Art. 14 ILC Draft Articles on Diplomatic Protection.

»  Ver, por exemplo, art. 24 do ACFI celebrado com Eti6pia.

% ClIJ. Case Concerning Elettronica Sicula S.P.A. (ELSI) Julgamen-
to de 20 de julho de 1989, par. 50. Disponivel em: < https://www.
icj-cij.org/files/case-related /76/076-19890720-JUD-01-00-EN.
pdf>. Acesso em 5 de janeiro de 2019.

? Por outro lado, a Cotte Internacional de Justica no Caso ELSI
considerou que nio se pressupunha a rentincia tacita do esgotamen-
to dos recursos internos.

% Ver, por exemplo art. 25(13) b do ACFI firmado entre Brasil e
Suriname e art. 24(11) b do ACFI firmado entre Brasil e Etiopia.

sa auferir dupla indenizagao: via protecio diplomatica e
como autor perante cortes domésticas ou tribunais ar-
bitrais do Estado anfitrido®. Ainda que versem sobre os
mesmos fatos, eventuais agdes movidas pelo investidor
nao se confundem com o objeto da arbitragem de com-
pensacao Estado-Estado. Em primeiro lugar porque
nao ha identidade de partes. Uma acdo iniciada por um
Hstado contra outro Estado tendo por base um tratado
nao se confunde com uma demanda iniciada por um in-
vestidor que discuta, por exemplo, uma desapropriacao
tendo por base a legislacio doméstica. Talvez por essa
razdo o texto mencione a coincidéncia de uma “recla-
magao sobre a medida questionada no Comité Conjun-
to” e ndo mencione litispendéncia. De qualquer sorte,
serd interessante observar a interpretacdo dada a essa
disposicio pelos tribunais.

Uma quarta geracao?

Nio ha duvidas que a possibilidade de iniciar uma
arbitragem contra o Estado anfitrido sem o patrocinio
do Estado de nacionalidade ¢ a situacdo desejavel para o
investidor. Investidores brasileiros estariam mais prote-
gidos se contassem com o consentimento para arbitra-
gem do Estado parte no ACFIL. Contudo, uma decisio
nesse sentido, ademais de eventuais questionamentos de
natureza juridica que possam ser levantados, passa pelo
sopesamento dos interesses ofensivos e defensivos do
pais. Repousa também, na analise de custos e beneficios
dessa mudanca de paradigma.

O modelo brasileiro ndo esta imune a criticas. Trata-
-se de uma opgao extremamente centralizada no Esta-
do. Alids, uma das criticas mais contundentes ao modelo
¢ politizagao da questdo. Essa politizacio nao se resume
a arbitragem Estado-Estado e a auséncia da arbitragem
investidor-Estado. Instancias decisorias como o Ponto
Focal, o Comité Conjunto também sio dependentes da
atuacio do Estado.

O Ponto Focal, por exemplo, funciona no Brasil na
Camara de Comércio Exterior”. Trata-se de 6rgao da

#  Art. 25 (13) b do ACFI com a Etiépia prevé:

3 Decreto n° 8.807, de 2016, alterou o Decreto n® 4.732, de 2003,
para estabelecer a competéncia da Secretaria Executiva da CAMEX
para desempenhar as fun¢des de Ponto Focal-Ombudsman de In-
vestimentos Diretos. Disponivel em: < https://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/decreto/2003/D4732.htm>. Acesso m 2 de janeiro
de 2019.
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estrutura governamental, sem independéncia para apre-
ciar e resolver as reclamagdes apresentadas por investi-
dores estrangeiros. Se houver engajamento do Estado,
o Ponto Focal pode ter uma atuagdo importante, facili-
tando o acesso do investidor aos demais 6rgaos gover-
namentais encarregados de politicas de investimentos®'.
Por outro lado, caso nao haja o necessario compromis-
so estatal, os processos perante essa instancia podem
ser tornar apenas pro forma e ter pouco resultado pratico.
O investidor ndo teria outra instancia para reclamar da
ineficiéncia do ombudsman.

Tal preocupacio pode ser estendida a atuacio do
Comité Conjunto. Ainda que se possibilite a participa-
¢do do setor privado em reunibes, a competéncia para
decidir repousa, em dltima instancia, nos Estados e o
grau de cooperagdo das partes ficara evidente nos tra-
balhos do Comité.

Muito se fala nos perigos em se conceder poder dos
arbitros para avaliar as politicas estatais e interferir no
exercicio do poder regulatério dos Estados™. Aceitar at-
bitragem investidor-Estado ndo significa, por si s6, que
o Hstado passa a ter que submeter seus interesses ao
escrutinio de um grupo de arbitros privados. A arbitra-
gem encontra por fundamento a vontade das partes™
e também estd limitada a essa vontade. A arbitragem
investidor-Estado ndo precisa ser vista como um tabu.
A competéncia dos arbitros vai depender dos termos
do consentimento estatal. Por isso a importancia de se
trabalhar em uma clausula que dé conforto aos Estados
signatarios do tratado.

Por outro lado, o Brasil estd numa posi¢do con-
fortavel por ter conseguido se manter fora do sistema
enquanto outros paises enfrentavam arbitragens desfa-
voraveis, buscando, inclusive, uma saida de seus com-
promissos internacionais®™. O fato de ser considerado

1 Em 20/12/2018, 2 CAMEX relatou as acoes executadas na drea
de investimentos no ano de 2018. Disponivel em: <http://www.
camex.gov.br/destaque/2167-se-camex-apresenta-as-entregas-de-
2018-relacionadas-ao-tema-investimento>. Acesso em 7 de janeiro
de 2019.

2 SORNARAJAH, M. Resistance and Change in the Internation-
al Law on Foreign Investment. Cambridge: Cambridge University
Press, 2015.

% PAULSSON, Jan. The Idea of Arbitration. Oxford University
Press: New York, 2013.

*  Na América Latina, por exemplo, vemos o caso de Bolivia,
Equador e Venezuela que denunciaram a Convengao de Washing-
ton e Argentina que resistia, como podia, a execu¢do de sentencas
arbitrais. Sobre o tema: VINCENTELLI, Ignacio A. The Uncertain
Future of ICSID in Latin America. Law and Business Review of the

um destino atraente para o capital estrangeiro reforca
essa posi¢do. Nio parece haver necessidade de uma cor-
rida para a aceitagdo da arbitragem investidor-Estado.
Ademais, o ACFI se consolidou como uma alternativa.

Essa aparente bonanga nio impede, entretanto, que
o pafs possa explorar op¢des que possibilitem acesso
direto aos investidores nacionais. O Brasil tem acom-
panhado de perto as discussdes do Grupo de Traba-
lho III da UNCITRAL sobre reforma da solucio de
controvérsias investidor-Estado®™. Dentre as propostas
apresentadas destacamos a criacao de um tribunal inter-
nacional de investimentos.

De qualquer forma, ¢ mister reconhecer que o Brasil
tem migrado de uma posi¢ao de expectador para parti-
cipante mais ativo na tarefa de moldar o regime juridico
internacional de investimentos. Talvez esteja chegando
o momento de dar um passo adiante e examinar as con-
sequéncias de conceder direito de acdo diretamente ao
investidot, seja para um processo arbitral seja para um
julgamento por um 6rgao internacional.

Consideracoes finais

O ACFI tem o mérito de apresentar uma alternativa
ao modelo amplamente usado de acordos de investi-
mentos com arbitragem investidor-Estado. Uma pro-
posta construida a partir da cooperacio e prevencao de
disputas e que deu conforto ao Brasil para que pudesse
deixar seu isolacionismo na area. Vencidas as resistén-
cias iniciais, o pafs esta pronto para avangar, explorando,
por exemplo, cenarios em que se permita acesso direto
ao investidor estrangeiro, optando pela arbitragem ou
por um tribunal internacional. E tempo de investir, tam-
bém, na solucio de controvérsias e pensar quais seriam
os melhores termos que deveriam constar de um acot-
do pré-nupcial de investimentos. Um bom acordo nio
prescinde de uma boa terapia e vice-versa.

Americas, vol. 16, n. 3, 2010, p. 409-456.

»  Relatorios das discussoes podem ser acessados no sitio eletrdni-
co da institui¢do: http://www.uncitral.org/uncitral/en/commis-
sion/working_groups/3Investor_State.html.
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Abstract

Sustainable development has reached a center stage in the international
agenda. International actors have been taking efforts to launch conferences
on the issue, to negotiate and to implement all sort of international com-
mitments in order to promote sustainable development. It has become a
global objective. Despite its leading role within the international community,
sustainable development remains an unclear issue in international law: There
is neither a universal agreed concept, nor a consensus on its legal nature.
Regardless of the lack of consensus on both issues, we identified some pre-
liminary thoughts on how sustainable development could become a valuable
instrument at the hands of international decision-makers. We propose to
reassess the literature to identify the state-of-the-art debate on sustainable
development concept and legal nature; with a clearer view over the issue,
we will develop how arbitrators should rely on sustainable development as a
mandatory interpretation tool.

Keywords: Sustainable development. Legal nature. Decision-making,

Resumo

O desenvolvimento sustentavel alcangou papel central na agenda interna-
cional. Os mais diferentes atores — Estados, organiza¢des internacionais,
atores nao-estatais — estdo empenhados em promover o desenvolvimento
sustentavel, seja ao criar conferéncias internacionais sobre o tema, ou ao ne-
gociar e implementar diferentes compromissos internacionais no sentido de
preserva-lo e incentiva-lo. Tornou-se, assim, um verdadeiro objetivo global.
No entanto, a despeito de seu papel central para a comunidade internacio-
nal, o desenvolvimento sustentavel permanece como uma questio incerta
no direito internacional. Nao h4a um conceito universalmente aceito, ou tam-
pouco consenso quanto a sua natureza legal. De todo modo, essas lacunas
sdo preenchidas por uma rica literatura que explora as duas questoes, e, ainda
que um consenso nao tenha sido alcancado em relagao a diversas facetas
da discussdo, ha um ponto de convergéncia quanto ao papel que o desen-



volvimento sustentavel pode assumir na formacio do
convencimento de julgadores internacionais. Sugerimos
uma revisao da literatura para identificar o estado da
arte quanto ao debate acerca do conceito e da natureza
legal do desenvolvimento sustentavel; com uma visao
mais clara de onde a literatura se encontra, debateremos
o desenvolvimento sustentavel como uma ferramenta
mandatéria de interpretacio.

Palavras-chave: Desenvolvimento sustentavel. Natu-
reza legal. Decision-making.

1 Introduction

Sustainable development has reached a center stage
in the international agenda'. States, international orga-
nizations and non-state actors — including non-gover-
nmental organizations and the private sector’ — have
been taking efforts to launch conferences on the issue,
to negotiate and to implement all sort of international
commitments in order to promote sustainable develop-
ment. It is a global objective’, which relevance is com-
parable to concepts as democracy and human rights*.

Despite its leading role within the international
community, sustainable development remains an un-
clear issue. There is neither a universal agreed concept,
nor a consensus on its legal nature. Regardless of the
lack of consensus on both issues, we identified some
preliminary thoughts on how sustainable development
could become a valuable instrument at the hands of
international decision-makers. We propose to reassess
the literature to identify the state-of-the-art debate on
sustainable development concept and legal nature; with
a clearer view over the issue, we will develop why arbi-
trators shall rely on sustainable development as a man-

! WEERAMANTRY, C. G. Achieving sustainable justice through
international law. [z: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERA-
MANTRY, C. G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions
of international conrts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 118.
2 MARONG, Alhaji B. M. From Rio to Johannesburg: reflections
on the role of international legal norms in sustainable development.
The Georgetown Int "l Envtl. Iaw Review, v. 16, p. 21-76, 2003.

> ORTINO, Federtico. Investment treaties, sustainable develop-
ment and reasonableness review: a case against strict proportionality
balancing. Leiden Journal of International Iaw, v. 30, p. 83, 2017.

*  LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable
arguments. [z: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p. 30-31.

datory interpretation tool.

This paper follows with an overview of sustaina-
ble development’s history, focusing on the conferences
which contributed to crystalize it in the international
agenda. Next, we will discuss the concept of sustaina-
ble development and its open-ended character. Then,
we will present the debate on its legal nature, discussing
the different views we found in the literature, and, sub-
sequently, we will address a valuable common feature
presented by some of these authors, to further explore
how sustainable development should be employed in
international decision-making - not at the discretion of
decision-makers, but as a compulsory device.

2 A short history of sustainable
development

The modern history of global environmental go-
vernance is based on cooperation; as no multilateral
environmental organization has emerged, the United
Nations and its members have rather relied on a kind
of governance based both in mutual agreement and in
a fragmented system of international treaties’. Sustaina-
ble development’s history is no different, as it has also
developed from international cooperation.

Even though the ancient origins of sustainable de-
velopment are millenary®, the modern understanding of
the concept may be traced back to the 1972 Stockholm
Conference on the Human Environment. Although no
direct mention is made to sustainable development in
the outcome documents, there were (preliminary) dis-
cussions about the integration between environment
and development’. It is the initial mark of a modern
debate on the relationship between development, envi-
ronment and society®; developed countries claimed for

> O'NEILL, Kate. The environment and international relations. Cam-
bridge University Press, 2009. p. 71.

¢ WEERAMANTRY, C. G. Universalizing international law. Brill
Academic Publishers, 2004.

" ELLIOT, Jennifer A. An introduction to sustainable development.
Routledge Perspectives on Development, 2013. p. 43; BARRAL,
Virginie. Sustainable development in international law: nature and
operation of an evolutive legal norm. The European Journal of Interna-
tional Law, v. 23, n. 2, p. 379, 2012.

¥ Making a long story short, the protection of the environment
was an issue highly debated among developed and developing coun-
tries — and it still is nowadays in a certain manner. After the 1972
Stockholm Conference, developed countries were enthusiastic about
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a stricter environmental protection while developing
countries questioned the protection of environment in
purely environmental terms, demanding environmen-
tal conservation should not be achieved at the expense
of poorer nations and future generations to meet their
own development’. The challenge was to reconcile and
translate these claims into international policies and ac-
tions'’.

Following this initial approach, a 1983 United Na-
tions’ General Assembly resolution established the
World Commission on Environment and Development
which, after some years investigating the state of global
environment, produced one of the most renowned do-
cuments related to sustainable development: Our Com-
mon Future, ot, simply, the Brundtland Report''. Its
iconic definition of sustainable development has been
widely endorsed for decades now: “[...] development
that meets the needs of the present without compro-
mising the ability of future generations to meet their
own needs”'”. The referred report focusses on people
and human development, as well as on the respect for
future generations; it does not question whether eco-
nomic development was desirable, it rather claims for
a growth less material intensive, which generates less
pollution and could be better shared for present and
future generations".

The Brundtland Report’s ideas were later confirmed
in the 1992 United Nations Conference on Environ-

the idea of environmental protection; nonetheless, developing states
faced it as a threaten to their sovereignty and as a new form of colo-
nialism. In fact, developing countries feared that environmental pro-
tection was only a discourse by developed countries to hinder their
own development. Within this context, any idea about sustainable
development had to be flexible enough to attend both developed
and developing countries. For further details, see: TARLOCK, A.
Dan. Ideas without institutions: the paradox of sustainable develop-
ment. Indiana Journal of Global 1 egal Studies, v. 9, n. 1, p. 35-49, 2001.
?  O’NEILL, Kate. The environment and international relations. Cam-
bridge University Press, 2009. p. 28.

0 ELLIOT, Jennifer A. An introduction to sustainable development.
Routledge Perspectives on Development, 2013. p. 45.

" PALLASSIS, Stathis N. Beyond the global summits: reflecting
on the environmental principles of sustainable development. Co/o-
rado Journal of International Environmental Law and Policy, v. 22, p. 45,
2011.

2 SCHRIJVER, Nico. Advancements in the principles of interna-
tional law on sustainable development. [z: SEGGER, Marie-Claire
Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable development
principles in the decisions of international courts and tribunals: 1992-2012.
Routledge, 2017. p. 99-100.

Y ELLIOT, Jennifer A. An introduction to sustainable development.
Routledge Perspectives on Development, 2013. p. 46-47.

ment and Development, which took place in Rio de
Janeiro (Rio 92). The debate on development and envi-
ronment was being intensified and more robust answers
were claimed by the international community. Rio 92
became the main stage for bringing developing and
developed countries together and to coordinate envi-
ronment and development issues. Even though develo-
ped countries’ main interests dominated the discussion
agenda — including biodiversity and climate change'* —,
a lowest common denominator was reached and four
agreements were executed". From those, two are essen-
tial to understand sustainable development: the Rio De-
claration on Environment and Development (a twenty-
-seven principles statement to assist in the consecution
of sustainable development), and Agenda 21 (a political
guide to decisions on development and environment).
Both are non-binding, soft-law instruments that do not
provide a legal framework to implement sustainable de-
velopment'; nonetheless, until present time, they are
strongly influent and represent an international consen-
sus on core principles of law and policies concerning
development, environmental and social protection for
the most different actors'’.

By directly referring to sustainable development,
the discussions held on Rio 92 contributed to a global
understanding of the concept. It reaffirmed sustainable
development beyond a purely environmental agenda:
the integration between economic growth, environ-
ment and society became essential to a new and widely
accepted concept of development'. Rio 92 provided

" ELLIOT, Jennifer A. An introduction to sustainable development.
Routledge Perspectives on Development, 2013. p. 47-48.

5 The agreements executed are the following: Agenda 21, the Rio
Declaration, the United Nations Framework Convention on Climate
Change and the United Nations Convention on Biological Diversity.
16 PALLASSIS, Stathis N. Beyond the global summits: reflecting
on the environmental principles of sustainable development. Colo-
rado Journal of International Environmental Iaw and Policy, v. 22, p. 49,
2011.

7 BOYLE, Alan; FREESTONE, David. Introduction. In:
BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). International law and sus-
tainable development. Oxford University Press, 1999. p. 4. For the influ-
ence of soft law instruments in the making of environmental law,
see: SOUZA, Leonardo R.; LEISTER, Margareth A. A influéncia da
soft law na formacio do direito ambiental. Revista de Direito Internac-
tonal, v. 12, n. 2, p. 767-784, 2015. The referred authors discuss how
conferences such as Rio 92 contribute for the creation of a global
public opinion on the relevance of environmental protection.

® SEGGER, Marie-Claite Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
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international community with the language of sustaina-
ble development', while granting it a credible interna-
tional standing™.

Ten years later, the 2002 World Summit on Sustai-
nable Development (WSSD) was held in Johannesburg.
The conference was highly socially oriented, as the so-
cial aspect was further highlighted and strengthened; al-
leviating poverty became central to the discussion, com-
bined with the role of businesses as a major vehicle for

t?!. The conference

achieving sustainable developmen
resulted in the signing of the Johannesburg Declaration
on Sustainable Development (a collective political com-
mitment) and the Plan of Implementation (a framework
of action), non-binding documents which reinforce the
commitment to sustainable development and stress the
relevance of multilateralism to achieve it*2. However,
both documents essentially reaffirm previous commit-
ments. In fact, Rio 92’s agreements had already settled
principles and policies to sustainable development, and,
therefore, one decade later international community
was avid for implementing and monitoring their pro-

gtress. Johannesburg’s conference failed to provided it*.

A following convention took place in 2012, the Uni-
ted Nations Conference on Sustainable Development
(Rio+20). Attending international community’s former
expectations, the focus moved from creation of prin-
ciples and policies to implementation of standards to
actually reach sustainable development. The attention
was also directed to a variety of innovative governance
that involved the government, stakeholders, foundations
and businesses; the idea of a sustainable development
governance to balance economic development with the
protection of the environment and the pursue of social

1992-2012. Routledge, 2017. p. 42-43.

¥ SEYFANG, Gill. Environmental mega-conferences: from
Stockholm to Johannesburg and beyond. Global Environmental
Change, n. 13, p. 224, 2003.

% SCHWARZ, Priscilla. Sustainable development in international
law. Non-State Actors and International Law, n. 5, p. 129, 2005.

2 PALLASSIS, Stathis N. Beyond the global summits: reflecting
on the environmental principles of sustainable development. Co/o-
rado Journal of International Environmental Iaw and Policy, v. 22, p. 55-56,
2011.

2 SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 49.

# SEYFANG, Gill. Environmental mega-conferences: from
Stockholm to Johannesburg and beyond. Global Environmental
Change, n. 13, p. 223-228, 2003.

concerns grew even stronget*. The outcome document,
known as “The Future We Want”, is essentially a political
document which suggests practical measures to promo-
te sustainable development; no new international agree-
ments were executed at that time, as it had occurtred in
Rio 92. This conference also marked the beginning of
discussions on the Sustainable Development Goals™, a
plan of action which is currently the main United Na-

tions’ platform to promote sustainable development™.

These conferences were crucial to refine the con-
cept and to consolidate sustainable development into
the international agenda; they raised awareness on the
issue, set environmental norms, principles and goals, as
well as established procedural frameworks to meet these
goals”. The conferences have, indeed, granted sustaina-
ble development a prominent role in the international
arena; the need to balance economic development and
environmental protection has transformed internatio-
nal relations, which witnessed in the last decades how
these partnerships between states, non-governmental
actors and the people have flourished®. Such eminence
has led to the inclusion of the concept into several bin-
ding and non-binding agreements and policy outcomes
through the last decades, such as the Kyoto Protocol
to the United Nations Framework Convention on Cli-
mate Change, the Cartagena Protocol on Biosafety to
the Convention on Biological Diversity, and the United
Nations Convention on the Law of the Sea.

Besides multilateral agreements, there is a new gene-
ration of international investment agreements that also
incorporate into their texts the promotion and protec-
tion of sustainable development. The new treaty gene-
ration is challenged to find an adequate balance between
investment protection and the host state’s policy space

# Developing countties, Brazil included, furthered the relevance

of discussing in another conference the need of balancing environ-
mental protection with economic rights and social concerns. For
further reference on the idea of development discussed in Rio+20,
according to a Brazilian perspective, see: AUBERTIN, Catherine.
Repensar o desenvolvimento mundial: o Brasil se coloca em cena
na Rio+20. Revista de Direito Internacional, v. 9, n. 3, p. 15-27, 2012.

»  For further information: https:/ /www.un.otg/sustainabledevelop-
ment/sustainable-development-goals/. Last access on: June 5, 2018.

% KANIE, Notichika; BIERMANN, Frank. Governing throngh goals:
sustainable development goals as governance innovation. The MIT
Press, 2017.

¥ ONEILL, Kate. The environment and international relations. Cam-
bridge University Press, 2009. p. 27.

#  SOUZA, Leonardo R.; LEISTER, Margareth A. A influéncia da
soft law na formacio do direito ambiental. Revista de Direito Internac-
tonal, v. 12, n. 2, p. 767-784, 2015.
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to promote and protect questions of public interest,
such as the environment and human rights®. This new
face of investment agreements was essential for them
to become integral part of an international agenda whi-

ch places sustainable development into its center™.

Despite sustainable development’s prominent role in
the international agenda, its concept is still widely deba-
ted as we will see in the next session.

3 Sustainable development as a
debated concept

Sustainable development emerged as a bridge be-
tween developed and developing states over the issue
of environmental protection. Among different views,
the concept had to be flexible and wide enough to be
accepted by the greatest number of countries, and,
thus, become part of the international agenda. In this
context, the Brundtland Report presented one of the
most well-known concepts of sustainable development.
However, to please both developed and developing
countries, it was so extensive that it ended up being of
little utility; it neither delineates the exact parameters of
an international commitment, nor does it precise the
concept’s normative content’. The following conferen-
ces — Rio 92, WSSD and Rio+20 — also failed in presen-
ting a definitive concept of sustainable development.

As states could not reach an agreement over the con-
cept, they rather focused on how to achieve sustainable
development; several international treaties include sus-
tainable development among its objectives and goals,
contributing to turn it into part of accepted interna-

#  NOWROT, Karsten. How to include environmental protec-

tion, human rights and sustainability in international investment
law. The Journal of World Investment & Trade, v. 15, p. 612-644, 2014;
STERN, Brigitte. The future of international investment law: a bal-
ance between the protection of investors and the States” capacity to
regulate. In: ALVAREZ, José; SAUVANT, Karl (ed.). The evolving in-
ternational investment regime: expectations, realities, options. Columbia
University, 2007. p. 174-192.

% MANN, Howard. Reconceptualizing international investment
law: its roles in sustainable development. Lewis & Clark Law Review,
n. 17, p. 521-544, 2013.

' SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:

1992-2012. Routledge, 2017. p. 55-56.

tional law’%. The literature, on its turn, remained with
the task to define sustainable development, what soon
enough proved to be a herculean process. No universal
concept ever emerged; on the contrary, possibly hun-
dreds of different definitions, several interpretations
and numerous manners to apply it in practice were su-
ggest by authors from the most different origins™.

Authors have instead looked for a minimum fra-
mework usually referred to when sustainable develop-
ment is defined. They have found sustainable develo-
pment as the realization that economic development
shall not be considered apart from environmental and
social protection — they are, in fact, inseparable, as part
of a whole; it is an attempt to reconcile economic deve-
lopment with other concerns, while making it clear that
the concept is not contrary to the growth of econo-
mic activities™. The idea that sustainable development
shall be read as a means, rather than an end itself has
also been highlighted: a means to further the quality of
people’s life in all dimensions - including environmen-
tal, economic and social aspects®. It is not surprising,
therefore, that most definitions encompass these stan-
dards of protection — economic development, envi-
ronmental protection and social concerns — constantly
looking for a way to integrate and balance them™. This
integrative nature is crucial to understand sustainable
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development’ and its practical relevance, turning it into

2 WEERAMANTRY, C. G. Universalizing international law. Brill
Academic Publishers, 2004.

¥ BLLIOT, Jennifer A. An introduction fo sustainable development.
Routledge Perspectives on Development, 2013. p. 16.

*  SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustain-
able development through international law and policy. In: SEG-
GER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.).
Sustainable development principles in the decisions of international courts and
tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 29-98; BARRAL, Virginie.
Sustainable development in international law: nature and operation
of an evolutive legal norm. The Enrgpean Journal of International I.aw,
v. 23, n. 2, p. 377-400, 2012; FRENCH, Duncan. Sustainable devel-
opment. [n: FITZMAURICE, Malgosia; ONG, David M.; MERK-
OURIS, Panos. Research handbook on international environmental law. Ed-
ward Elgar Publishing, 2010. p. 51-68.

»  MORAIS, Dulce Tetesinha B. M. ¢f al. O papel do diteito no
contexto do desenvolvimento sustentivel: uma avaliacao qualitativa
de programas corporativos de responsabilidade socioambiental. Re-
vista de Direito Internacional, v. 9, n. 3, p. 149, 2012.

% BANDI, Gyulia ef al. Sustainability, law and public choice. Europa
Law Publishing, 2014. p. 122.

7 Rio Declaration, principle 4 refers to integration: “In order to
achieve sustainable development, environmental protection shall
constitute integral part of the development process and cannot be
considered in isolation from it.”
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a powerful tool in the hands of decision-makers™.

A time element is also seen as inherent to sustai-
nable development and it gives support to one of the
concept’s most commonly referred aspects: the interge-
nerational equity”. It means each generation shall leave
the planet in no worse condition than it was received, so
next generations may equally have access to the planet’s
resources and benefits*. When deciding on the develo-
pment agenda, states must preserve their environmental
capital so future generations can also enjoy it, and, in
this sense, it has become one of the most important
tenets of international public policy*’.

Intergenerational equity leads to another aspect: the
intragenerational equity®. A fair and just relationship
should also be found within the present generation, for
better development opportunities and a more just in-
come distribution around the world®”. Development is
sustainable when both intergenerational and intragene-
rational equity are integrated*.

Besides the fundamental elements — integration, in-
tergenerational and intragenerational equity — there are
several standards and principles essential to sustainable
development’s consecution. To consolidate them, the
International Law Association indicated in the New
Delhi Declaration® seven principles commonly deemed

% FRENCH, Duncan. The Sofia guiding statements on sustain-
able development principles in the decisions of international tribu-
nals. In: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C.
G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 180.

¥ Reference is made to intergenerational equity in Rio Declara-
tion, principle 3: “The right to development must be fulfilled so as
to equitably meet developmental and environmental needs of pre-
sent and future generations.”

0 WEISS, Edith Brown. In fairness to future generations and sus-
tainable development. Awerican University International Iaw Review, v.
8, n. 1. p. 19-26, 1992.

' HANDL, Gunther. Environmental security and global change:
the challenge to international law. Yearbook of International Environ-
mental Law, v. 1, 0.1, p. 3-33, 1991.

2 Intragenerational equity in Rio Declaration, principle 5: “All
States and all people shall co-operate in the essential task of eradi-
cating poverty as an indispensable requirement for sustainable de-
velopment, in order to decrease the disparities in standards of living
and better meet the needs of the majority of the people of the
world.”

¥ SCHRIJVER, Nico. The evolution of sustainable development in inter-
national law: inception, meaning and status. Brill Nijhoff, 2009.

#  BARRAL, Virginie. Sustainable development in international
law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Law, v. 23, 1. 2, p. 380, 2012.

# Available at: http://cisdl.org/tribunals/pdf/NewDelhiDeclara-
tion.pdf. Last access on: May 4™, 2018.

essential to operationalize sustainable development: the
duty of states to ensure sustainable use of natural re-
sources; the principle of equality and the eradication
of poverty; the principle of common but differentiated
responsibilities; the principle of the precautionary ap-
proach to human health, natural resources and ecosys-
tems; the principle of public participation and access
to information and justice; the principle of good go-
vernance; and the principle of integration and interre-
lationship, in particular in relation to human rights and
social, economic and environmental objectives. The list
is non-exhaustive and, therefore, other standards and
principles could be included; nonetheless it is an exce-
llent starting point to understand sustainable develop-
ment and to reflect its multidimensional character and
its integrative and interrelated nature®.

Within this context, sustainable development is cer-
tainly not a static concept; on the contrary, it has an
evolutive nature. What needs to be done to achieve it
evolves according to the time in which the conflicting
economic, environmental and social interests emerge
(ratione temporis), to the characteristics of the state con-
cerned or to whom the referred interests apply (ratione
personae) and to the type of activity, as the integration
of standards will vary from one economic sector to
another (ratione materiae). Variability is inherent to the

concept?’.

Some vagueness is also intrinsic to sustainable deve-
lopment, as there is no blueprint or framework to how
achieve it. Each particular situation must be analyzed
through the lens of sustainable development according
to its own characteristics. It is not an end point or a sta-
te; on the contrary, it is as open-ended concept, a cons-
tant consideration of how development must interact
with environmental and social concerns, according to
each particular situation®. It is a process with no fixed
recipe.

Some authors suggest the constant evolution and
lack of a precise definition would be a kind of fault®,

¥ SCHRIJVER, Nico. The evolution of sustainable development in in-
ternational law: inception, meaning and status. Brill Nijhoff, 2009;
SCHWARZ, Priscilla. Sustainable development in international law.
Non-State Actors and International Law, n. 5, p. 127-152, 2005.

7 BARRAL, Virginie. Sustainable development in international
law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Iaw, v. 23, n. 2, p. 382, 2012.

® ELLIOT, Jennifer A. An introduction to sustainable development.
Routledge Perspectives on Development, 2013. p. 24.

# See Lelé: “Where the SD movement has faltered is in its in-
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others understand these characteristics precisely as sus-
tainable development’s greatest strength. We stand with
the latter. The concept’s malleability not only allow it
to be interpreted in the most diverse ways, but it also
contributes to the conciliation of divergent interests —
economic, environmental and social ones™. It is actually
open to multiple interpretations®’, hugely contributing
to decision-making and to the interpretation of each
case according to its own facts and characteristics, with
due respect to the particularities of the parties’ claims.

In fact, the vagueness of the concept is an opportu-
nity to adjudicators when deciding a case, as it enhan-
ces the options of interpretation and enables the court
to engage in judicial law or policy-making®. A concept
such as sustainable development that is in constant flux
and is adaptable to multiple situations should not be
faced as a challenge to be overcome, but rather as a
powerful tool in the hands of arbitrators, who could
make use of it to better understand and interpret the
parties’ claims and to solve conflicting norms issues.

This is exactly what turn sustainable development
into such an attractive instrument for decision-making,
The fact no definitive concept has been achieved is in-
deed a positive aspect, as adjudicators may apply it into
the concrete facts of litigation in the most flexible way,
respecting the case’s contours. Moreover, sustainable
development’s main elements - the integrative nature,
intragenerational and intergenerational equity - are wi-
dely known and suffice to guide arbitrators into their
interpretative function, who should pursue the balance

ability to develop a set of concepts, criteria and policies that are
coherent or consistent — both externally (with physical and social
reality) and internally (with each other).” (LELE, Sharachchandra
M. Sustainable development: a critical review. World Development, .
19, n. 6, p. 607-621, 1991). Other authors also point to the vague-
ness of the concept as an object of criticism: DERNBACH, John
C.; CHEEVER, Federico. Sustainable development and its discon-
tents. Transnational Environmental Law, v. 4, n. 2, p. 247-287, 2015;
FRENCH, Duncan. Sustainable development. In: FITZMAURICE,
Malgosia; ONG, David M.; MERKOURIS, Panos. Research handbook
on international environmental law. Edward Elgar Publishing, 2010. p.
51-68; TARLOCK, A. Dan. Ideas without institutions: the paradox
of sustainable development. Indiana Journal of Global 1.¢gal Studies, v.
9,n. 1, p. 35-49, 2001.

% BARRAL, Virginie. Sustainable development in international
law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Law, v. 23, 1. 2, p. 383, 2012.

1 O’NEILL, Kate. The environment and international relations. Cam-
bridge University Press, 2009. p. 28-29.

2 KULICK, Andreas. From problem to opportunity?: an analyti-
cal framework for vagueness and ambiguity in international law. Ger-
man Yearbook of International Iaw, v. 59, 2016.

of economic, environmental and social aspects of the
claims.

The lack of a widely accepted concept to sustainable
development or the fact it may contain some vagueness
should not disregard it as a legal tool of paramount rele-
vance. If well used by adjudicators to fully understand,
balance and integrate conflicting aspects of the case, it
could lead to a more responsible and just outcome of
the litigation.

From all the above, we understand the concept su-
ggested by Cordonier Segger is simple enough to be
extensively adaptable to multiple situations, as well as
reflects the main characteristics we mentioned, and, the-
refore, this is the one we use in this work:

In essence, sustainable development can be defined
as a new type of development that does not
irreversibly deplete essential natural capital, one
that reconciles social, economic and environmental
policies
generations’ quality of life, in a way that takes the

to enable improvements in present

interests of the future into account.>

The fact no widely agreed concept to sustainable de-
velopment has been reached does not mean that it has
been vulgarized®. All the aforementioned aspects, if
well integrated, form the basis of a very effective tool,
one that has solid legal consequences and which could,
in fact, influence the outcome of a litigation. This will
be discussed in the next session; we will analyze in dep-
th not only sustainable development’s legal nature, but
also its function as a tool for legal interpretation.

4 Sustainable development: a much-
contested legal nature

Sustainable development’s legal nature has been
debated through decades. International courts have
evidenced little willingness to analyze it in depth and
to formalize its legal nature®, leaving great room for

»  SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 57.

> SCHRIJVER, Nico. The evolution of sustainable development in in-
ternational law: inception, meaning and status. Brill Nijhoff, 2009. p.
217.

» FRENCH, Duncan. The Sofia guiding statements on sustain-
able development principles in the decisions of international tribu-
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academic discussion. The debate has been fruitful and
resulted in different lines of thoughts with distinct legal
consequences, from authors who deny any legal nature
to sustainable development, to those who believe the
concept has indeed a binding legal one.

Despite some scarce voices who claim understanding
sustainable development’s legal nature would be unneces-

5 or that it would be more useful to focus instead on

sary
how law could contribute to the realization of sustainable
development”’, the discussion is still highly opportune.
Sustainable development’s nature directly influences how
parties and decision-makers deal with the case: if legally
binding, judges and arbitrators may not avoid to apply
and enforce it"; if not legally-binding, decision-makers
may decide whether to apply it, although, depending on
the circumstances, they may be deemed responsible for
not taking it into account”. The debate on the concept’s

nature is not purely academic, therefore.

In a very brief summary of a long debate, we iden-
tified six main lines of thoughts regarding sustainable
development’s nature®: (i) a political norm; (ii) a gui-

nals. In: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C.
G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 177-241; TLADI,
Dire. The principles of sustainable development in the case con-
cerning Pulp Mills on the River Uruguay. In: SEGGER, Marie-Claire
Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable development
principles in the decisions of international courts and tribunals: 1992-2012.
Routledge, 2017. p. 242-243; SZABO, Marcel. Sustainable develop-
ment in the judgements of the International Court of Justice. In:
SEGGER, Matie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.).
Sustainable development principles in the decisions of international courts and
tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 266-280; STEPHENS, Tim.
International courts and sustainable development: using old tools
to shape new discourse. In: JESSUP, Brad; RUBENSTEIN, Kim
(ed.). Environmental disconrses in public and international law. Cambridge
University Press, 2012. p. 195-217.

% BARRAL, Virginie. Sustainable development in international
law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Law, v. 23, 1. 2, p. 378, 2012.

7 MARONG, Alhaji B. M. From Rio to Johannesburg: reflections
on the role of international legal norms in sustainable development.
The Georgetown Int "l Envtl. Law Review, v. 16, p. 76, 2003.

*  BODANSKY, Daniel. Customary (and not so customary) intes-
national environmental law. Indiana Journal of Global 1.egal Studies, v.
3, p. 117, 1995.

¥ ROBB, Cairo; SEGGER, Marie-Claire Cordonier; JO, Caroline.
Sustainable development challenges in international dispute settle-
ment. [#: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C.
G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 167-169.

% Note that the categorization is presented for a better under-
standing of the issue; it is not intended to be exhaustive or to in-
clude all and every author who has already discussed the question.

dance for international community; (iif) an international
customary law; (iv) a principle of international law; (v)
an interstitial norm; and (vi) a complimentary approach
that recognizes sustainable development as a field of
international law with its own legal principles and trea-
ties, while also acknowledging it as an interstitial norm.
Table one summarizes the referred lines of thoughts:
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and future economic, social and
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(VOIGT, 2009, p. 186)

by the develo
Vice President WEERAMANTRY,

p. 95)
the consideration of environmental

and developmental issue.” (Pulp
Mills on the River Uruguay

abstraction and which requires case by case  Opinion of Judge CANCADO

substantiation” (BARRAL, 2012, p. 388)
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Separate Opinion of

TRINDADE, p. 187)
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Despite so many distinct views, we have noticed a
common feature among several authors. Apart from
discussions about legal nature, and, consequently, whe-
ther judges and arbitrators are bound to apply and en-
force the concept, they seem to agree on the relevance
of sustainable development to assist decision-makers
in reaching a balanced and integrated decision regar-
ding economic, social and environmental aspects of the
claim. At least this island of consensus seems to prevail.

4.1 Different approaches to sustainable
development’s nature

From the start, note that the fact there is no con-
clusive answer to sustainable development’s legal nature
does not mean a compromise may never be reached.
The law is under constant evolution®’, and so is sustai-
nable development’s legal nature. Hence, the discussion
presented is only a contemporary view over the issue.

(i) Sustainable development as a political norm

This view claims sustainable development has not
achieved a legal status and is essentially a norm of po-
litical character. Orebech® et. al. understand the con-
cept lacks legal nature as sustainable development has
neither been widely included into binding multilaterals
treaties or resolutions nor has evolved bottom-up into
customary law. They claim it is rather a top-down norm
of social justice which enjoy political support by the in-
ternational community and is seen as a mefa-goal or an
aspiration, but no legal obligation can be extract from
it so far.

0 As taught by Fuller, law is inherited and recreated by constant

efforts of its participants. It can exist by degrees and besides being
a continuous (re)creation, it can also be (re)constructed in parts. It is
possible to talk about law under construction and therefore “law is
not an all-or-nothing proposition”. Normativity is also a continuum,
as constant attempts are made to produce norms to provide struc-
ture to human existence (BRUNNEE, Jutta; TOOPE, Stephen J.
International law and constructivism: elements of an interactional
theory of international law. Columbia Journal of Transnational Iaw, v.
39. p. 60, 2000). International law is no different as it is also con-
tinuously developing (LOWE, Vaughan. The politics of law-making:
are method and character of norm creation changing? In: BYERS,
Michael (ed.). The role of law in international politics: essays in interna-
tional relations and international law. Oxford University Press, 2001.
p. 207-226).

2 OREBECH, Peter ez al. The role of customary law in sustainable devel-
opment. Cambridge University Press, 2005.

Departing from a different perspective, but reaching
a similar outcome, Palassis®® understands sustainable de-
velopment remains a concept of rhetoric, reinforcing
its political nature. He claims sustainable development
lacks legal nature as no legal direction may be drawn out
of a concept which has not achieved an agreed defini-
tion: neither its goals nor the means to reach them are
clear. Such uncertainty would leave no room for legal
parameters, but it would be valuable as an ouzcome to be
reached.

They both affirm sustainable development’s politi-
cal nature is possibly a transitional phase. The practice
of states and the sense of obligation growing out of it
may lead sustainable development to eventually become
customary international law®*. However, so far, no not-
mative value could be extract from it and the concept
would not have become enforceable law yet.

(ii) Sustainable development as an expectation or
a guidance

Some authors focus instead on sustainable
development’s role as an expectation or a guidance for
the international community. For them, the nature of
the concept would be closer to what Dworkin has long
named as policy: “[...] that kind of standard that sets
out a goal to be reached, generally an improvement
in some economic, political, or social feature of the

2965

community

Bandi* claims sustainable development lack a defi-
nite meaning and the complexity of the concept — whi-
ch includes environmental protection, the fight against
poverty and economic development — make it impossi-
ble to set up a consistent legal system. Rather, “sustaina-
ble development is somewhat a guidance, an objective,
a theoretical fundament, we should strive for, and less

% PALLASSIS, Stathis N. Beyond the global summits: reflecting
on the environmental principles of sustainable development. Colo-
rado Journal of International Environmental Iaw and Policy, v. 22, p. 41-77,
2011.

% OREBECH, Peter e al. The role of customary law in sustainable devel-
opment. Cambridge University Press, 2005. p. 384; PALLASSIS, Sta-
this N. Beyond the global summits: reflecting on the environmental
principles of sustainable development. Colorado Journal of Internation-
al Environmental Iaw and Policy, v. 22, p. 73, 2011.

®  DWORKIN, Ronald. Taking rights serionsly. Harvard University
Press, 1977. p. 22.

%  BANDI, Gyulia ¢t al. Sustainability, law and public choice. Europa
Law Publishing, 2014.
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a legal requisite”’. It could actually influence different
policy fields, but it lacks a clear and concrete legal requi-
rement. Schrijver® follows this same path, acknowled-
ging sustainable development as an established objecti-

ve of the international community.

International community’s practice — or, rather, the
lack of it —is the main reason why Marong® understan-
ds sustainable development has not become yet a bin-
ding norm of international law. He claims a mainstream
discourse has emerged out of treaties, resolutions and
international agreements executed within the last deca-
des recognizing the role of sustainable development,
and, consequently, a legitimate international expectation
arose that states and non-state actors should behave to
further the goals of sustainable development. However,
actual practice has not followed up the discourse: there
would be a gap between political rhetoric and practi-
cal action™. For this reason, sustainable development
would be a guidance norm that represents a legitimate
expectation: “it has come to symbolize the desire and
expectation of international society to integrate econo-
mic, environmental and social considerations in deci-

sion-making process”’".

These authors do not deny a normative nature to
sustainable development; rather, they acknowledge it as
a valuable guide to discourse and deliberation, which
could, eventually, influence behavior and evolve into
hard legal norms™. Dworkin also maintained that a

¢ BANDI, Gyulia ¢t al. Sustainability, law and public choice. Europa
Law Publishing, 2014. p. 130.

% SCHRIJVER, Nico. Advancements in the principles of interna-
tional law on sustainable development. [z: SEGGER, Marie-Claire
Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable development
principles in the decisions of international courts and tribunals: 1992-2012.
Routledge, 2017. p. 99-108.

¥ MARONG, Alhaji B. M. From Rio to Johannesburg: reflections
on the role of international legal norms in sustainable development.
The Georgetown Int "l Envtl. Iaw Review, v. 16, p. 21-76, 2003.

0 MARONG, Alhaji B. M. From Rio to Johannesburg: reflections
on the role of international legal norms in sustainable development.
The Georgetown Int’l Envtl. Law Review, v. 16, p. 49, 2003. Bodansky
has also been long affirming that states” practice and discourse are
disconnected regarding international environmental law: “[i]nterna-
tional environmental norms reflect not how states regularly behave,
but how states speak to one another” (BODANSKY, Daniel. Cus-
tomary (and not so customary) international environmental law. [7-
diana Journal of Global 1 egal Studies, v. 3, p. 115-116, 1995).

T MARONG, Alhaji B. M. From Rio to Johannesburg: reflections
on the role of international legal norms in sustainable development.
The Georgetown Int "l Envtl. Law Review, v. 16, p. 52, 2003.

> BANDL, Gyulia ¢f al. Sustainability, law and public choice. Europa
Law Publishing, 2014. p. 141. MARONG, Alhaji B. M. From Rio to

policy, such as Schrijver”, Bandi and Marong have de-
fined sustainable development, has a normative value
and could be of a decisive value to decision-making,
especially to protect a collective goal™. In this context,
although sustainable development is an objective, it is
arguably one vested with a degree of normative rather
than a merely exhortatory status”.

(iii) Sustainable development as an international
customary law

Crossing the line of a binding legality, some authors
understand sustainable development has turned into in-
ternational customary law, and, therefore, states would
be abided by it — to implement measures to this end
and/or to promote the concept —, regardless of their
participation in the practice from which it sprang’.
A rule, statutory or customary, is applied in an all-or-
-nothing fashion and decision-makers must observe it.
Rules do not have the dimension of weight or impor-
tance, as principles do: either they are applicable to the
case and must be observed, or they are not applicable
and will not be taken into account. The application of
a rule to the facts of a case lead to specific consequen-
ces, then”’. Sands™ and Barral” claim this is sustainable
development’s nature, a binding rule which influences
states” behavior and could not be disregarded by deci-
sion-makers.

Johannesburg: reflections on the role of international legal norms
in sustainable development. The Georgetown Int | Envil. Iaw Review, v.
16, p. 52, 2003.

»  SCHRIJVER, Nico. Advancements in the principles of interna-
tional law on sustainable development. [z: SEGGER, Marie-Claire
Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable development
principles in the decisions of international courts and tribunals: 1992-2012.
Routledge, 2017. p. 99-108.

" DWORKIN, Ronald. Taking rights serionsly. Harvard University
Press, 1977.

> SCHRIJVER, Nico. Advancements in the principles of interna-
tional law on sustainable development. [z: SEGGER, Marie-Claire
Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable development
principles in the decisions of international courts and tribunals: 1992-2012.
Routledge, 2017. p. 99-108.

6 THIRLWAY, Hugh. The sources of international Law. Oxford Uni-
versity Press, 2015. p. 55-56.

7 DWORKIN, Ronald. Taking rights serionsly. Harvard University
Press, 1977. p. 22-28.

® SANDS, Philippe. Principles of international environmental law. 2. ed.
Cambridge University Press, 2003.

" BARRAL, Virginie. Sustainable development in international
law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Law, v. 23, 1. 2, p. 377-400, 2012.
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Sands categorically maintains that “[t|here can be lit-
tle doubt that the concept of ‘sustainable development’
has entered the corpus of international customary law
[...].7%. Barral® understands both traditional consti-
tuent elements of custom® — state practice and gpinio
Juris — have been observed as to sustainable develop-
ment. She claims the fact it has received wide support
through the last decades, being included in countless
legal documents such as declarations of states, resolu-
tions of international organizations, programmes of ac-
tions, codes of conduct, conventions, and international
treaties® evidences both consistent practice of states
and their belief they must so behave to respect the law.

Barral does not ignore neither that the concept may
be vague and imprecise, nor that it has been widely in-
cluded into non-binding international instruments (in
opposition to multilateral binding treaties). Nonethe-
less, she supports that softness in the wording of an
obligation should not be an obstacle to its validity and
binding legal nature. Provisions set out in form of in-
centives (“to promote”) would still be valid norms of
international law, even though such flexibility would in-
crease the margin of appreciation of the parties and
decision-makers. The authot™ concludes:

States are under an obligation to pursue sustainable
development; they are bound by an obligation of
means, and by implementing these countless treaties

they contribute, day after day, to progressively
making sustainable development requirements real.

Diniz* reinforces the arguments presented by Bat-

% SANDS, Philippe. Principles of international environmental law. 2. ed.
Cambridge University Press, 2003. p. 254.

8 BARRAL, Virginie. Sustainable development in international
law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Law, v. 23, 1. 2, p. 377-400, 2012.

8 THIRLWAY, Hugh. The sources of international law. Oxford Uni-
versity Press, 2015. p. 56-57. As will be seen below, a third element
has been added by the award rendered in the North Sea Continental
Shelf Cases, before the International Court of Justice (1969): the
norm-creating character.

% Reference to sustainable development in international agree-
ments would be made as an objective to be achieved by the parties
and/or in the form of measures to be taken in the operative part
of the conventions; although even Barral acknowledges the latter
occur in a smaller account (BARRAL, Virginie. Sustainable devel-
opment in international law: nature and operation of an evolutive
legal norm. The European Journal of International Law, v. 23, n. 2, p.
377-400, 2012).

% BARRAL, Virginie. Sustainable development in international
law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Law, v. 23, 1. 2, p. 384-385, 2012.

% DINIZ, Pedro I. Natureza juridica do desenvolvimento susten-
tavel no direito internacional. Revista de Direito Internacional, v. 12, n.

ral. He dialogues with this author to corroborate that
sustainable development is indeed a customary law that
imposes an obligation of means for states. For him, sta-
tes are obliged to take the best efforts to promote de-
velopment in a sustainable fashion; there is not a single
expected behavior to reach sustainable development yet
all behavior shall be directed at reaching this ultimate

goal®.

(iv) Sustainable development as a principle of
international law

A different view supports sustainable development
as a principle of international law. Dworkin defines
principle as “[...] a standard that is to be observed, not
because it will advance or secure an economic, politi-
cal, or social situation deemed desirable, but because it
is a requirement of justice or fairness or some other
dimension of morality”. The law is more than rules;
it is impossible to consider a system with specific rules
to cover every situation®. It is precisely because of in-
ternational law incompleteness® that principles are re-
levant. They are not specific to a case, their operation
is not automatic and they may even conflict”, but the
idea behind them is that they fill gaps and overlaps of
the system and assist decision-makers in weighing and
reconciling divergent interests. From this point of view,
sustainable development would introduce a sense of
justice and dynamism to international law”'.

The case concerning the Gabcikovo-Nagymaros
Project” before the International Court of Justice

2, p. 739-766, 2015.

% DINIZ, Pedro I. Natureza juridica do desenvolvimento susten-
tavel no direito internacional. Revista de Direito Internacional, v. 12, n.
2, p. 761, 2015.

¥ DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. Harvard University
Press, 1977. p. 22.

8 THIRLWAY, Hugh. The sources of international law. Oxford Uni-
versity Press, 2015. p. 94-95.

% LOWE, Vaughan. The politics of law-making: are method and
character of norm creation changing? In: BYERS, Michael (ed.). The
role of law in international politics: essays in international relations and
international law. Oxford University Press, 2001. p. 207-226.

% DWORKIN, Ronald. Taking rights derionsly. Harvard University
Press, 1977. p. 90-96; THIRLWAY, Hugh. The sources of international
Jaw. Oxford University Press, 2015. p. 95.

"' VOIGT, Christina. Sustainable development as a principle of interna-
tional law. Brill, 2009. p. 164.

2 In a nutshell, the case concerns a dispute between Hungary and
(then) Czechoslovakia over the construction of dams on the Danube
river. The parties executed a treaty in 1977 by means of which they
agreed to jointly build and operate some dams. Both parties agreed
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(ICJ or the Court) is paradigmatic. For the first time,
the Court made express reference to the concept of

sustainable development”;

however, the legal nature
was not debated. The Court acknowledged sustaina-
ble development’s normative value™ — when stating the
need to reconcile economic development to the pro-
tection of environment — but rather simply referred
to it as a concept”. Disagreeing with the award as it
was rendered, Vice-President Weeramantry submitted a
separate opinion in which he expressly acknowledged
sustainable development as a principle of international
law” to be used to reconcile norms (especially the right
to development and the need to protect the environ-
ment, so they do not collide”).

Weeramantry highlights the relevance of sustainable
development for life as we know it and reinforces that
the idea of reconciling development with environmen-
tal protection is millennial. He claims sustainable deve-
lopment counts with international community’s ample
support, due to its inclusion in several international ins-

from the start that the project, among other features, involved di-
verting the Danube river waters. The construction was initiated, but,
in 1989, the works were suspended by Hungary, who claimed that
the construction of the dams as agreed would cause a significant
negative impact to the environment around the river. Czechoslo-
vakia (from 1993, Slovakia) decided to continue the construction
unilaterally. Hungary then requested to terminate the referred treaty,
but Slovakia denied such request and referred the matter to the ICJ
in 1993. The judgment was rendered in 1997.

% STEPHENS, Tim. International courts and sustainable devel-
opment: using old tools to shape new discourse. [z: JESSUP, Brad;
RUBENSTEIN, Kim (ed.). Environmental discourses in public and inter-
national law. Cambridge University Press, 2012. p. 210.

" Voigt highlights that the Court acknowledged some normative
force to sustainable development, even though it preferred not to
define its nature: “The Court acknowledged the legal force and func-
tion of sustainable development not only in a procedural manner to
‘achieve an accommodation of views and values’ but also in a sub-
stantive way. Requiring a satisfactory volume of water be released
from the channel into the main river clearly indicated the substantive
impact of sustainable development” (VOIGT, Christina. Sustainable
development as a principle of international law. Brill, 2009. p. 174).

% VOIGT, Christina. Sustainable development as a principle of interna-
tional law. Brill, 2009. p. 163-164.

% Some years later, he confirmed that even though sustainable de-
velopment began in the realm of aspirational ideas, with the progress
of time it became a part of the established legal order (WEERA-
MANTRY, C. G. Achieving sustainable justice through international
law. In: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C.
G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 109-124).

77 LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable
arguments. [z: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p- 21.

truments, and, for this reason, it would be a valuable

tool to solve environmentally related dispute:
The concept has a significant role to play in the
resolution of environmentally related disputes.
The components of the principle come from well-
established areas of international law-human rights,
State responsibility, environmental law, economic
and industrial law, equity, territorial sovereignty,
abuse of rights, good neighbourliness — to mention
a few. It has also been expressly incorporated into
a number of binding and far-reaching international
agreements, thus giving it binding force in the
context of those agreements. It offers an important
principle for the resolution of tensions between
two established rights. It reaffirms in the arena
of international law that there must be both
development and environmental protection, and
that neither of these rights can be neglected.”

In a latter case, the Court once again decided not to
face the issue of sustainable development’s legal nature.
In the case concerning Pulp Mills on the River Uru-
guay”, the Court opted to refer to sustainable develop-

ment merely as an objective'”

. Nonetheless, following
Weeramantry’s steps, Judge Cancado Trindade in his se-
parate opinion confronts the issue and recognizes sus-
tainable development as a general principle for the con-
sideration of environmental and developmental issues.
The inclusion of sustainable development in numerous
international instruments and the fact they place people
at the center of concerns, calling for the reassessment
of traditional concepts such as development vis a vis
environmental and social protection, would be strong
reasons to recognize the concept as a principle of in-

ternational law.

In line with Weeramantry and Cangado Trindade, se-
veral authors make reference to sustainable development

% The case concerning the Gabcikovo-Nagymaros Project, 1C],

separate opinion of Vice-President Weeramantry, 1997, p. 95.
% Inavery brief summary, Argentina and Uruguay contended over
the construction of pulp mills on Uruguay river. Argentina alleged
that Uruguay gave authorization for the construction of the pulp
mills without observing the requisites of the former agreements ex-
ecuted by the parties regarding the joint use of the Uruguay river, a
boundary between both countries. The requisites cited by Argentina
are especially related to the communication processes between the
parties as to constructions over the river, including the alleged lack
of information from Uruguay regarding the environmental impact
study of the pulp mills. The judgment was rendered in 2010.

1 TLADI, Dire. The principles of sustainable development in
the case concerning Pulp Mills on the River Uruguay. In: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:

1992-2012. Routledge, 2017. p. 252-253.
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when discussing general legal principles'”

. Voigt discus-
ses the issue in depth. To emerge a principle of intet-
national law, she arguments, it suffices a common legal
conscience (gpinio juris communis), a shared understanding
of the international community as to the existence of
the principle and its implications — in contrast to cus-
tomary law, no practice of states is needed. Concerning
sustainable development, opinio juris communis would be
evident from numerous international agreements, na-
tional legal systems and jurisprudence of national and

international courts which refer to the concept'™.

As for the functions of a principle, claims Voigt,
sustainable development would also perfectly fit them:
filling gaps left open by treaty and customary law and
assisting courts to weight and reconcile divergent inte-
rests. For her, the breadth of sustainable development
— or its (certain degree of) indeterminacy — would be
ideal to fill the gaps left open in international law, in a
case-by-case analysis. In the same way, the equity, fair-
ness and integrational character intrinsic to the idea of
sustainable development, whichever definition is used,
would be valuable to assist decision-makers in the sear-

ch for a balance over conflicting interests'®.

Principles, concludes Voigt, have normative role not
only when determining states’ conduct or designing poli-
cy measures, but also when influencing the outcome of a
case; this is how sustainable development should be un-
derstood: “|ijts normative force, broad scope and support
in the international community are indicative of its princi-

pled character and make it difficult to argue otherwise.””'*.

(v) Sustainable development as an interstitial
norm

A widely known view as to sustainable development’s
legal nature was initiated by Lowe'” and has since been

01 KISS, Alexandre; SHELTON, Dinah. International environmental
law. Transnational Publishers, 2004. p. 216-218; BROWNLIE, Ian.
Principles of public international law. 7. ed. Oxford University Press,
2008. p. 278; HUNTER, David; SALZMAN, James; ZAELKE,
Durwood. International environmental law and policy. 5. ed. Foundation
Press, 2015. p. 312.

12 VOIGT, Christina. Sustainable development as a principle of interna-
tional law. Brill, 2009. p. 152-157.

% VOIGT, Christina. Sustainable development as a principle of interna-
tional law. Brill, 2009. p. 153-170.

" VOIGT, Christina. Sustainable development as a principle of interna-
tional law. Brill, 2009. p. 186.

1 LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable ar-
guments. I[z: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). International law

referred by several scholars — even if only to reject it'".

Denying to the concept gpinio juris and a fundamentally
norm-creating character'”’, Lowe claims it has not beco-
me an international customary law or a general principle
yet; it rather is an interstitial norm acting upon other
legal rules and principles in order to assist decision-
-makers to find a balance among them'”.

Lowe acknowledges there may be evidence of state
practice, due to the frequent inclusion of sustainable de-
velopment into international agreements; nonetheless it
does not mean there would be general acceptance of the
concept as a legal binding rule — in other words, it lacks
opinio juris. In fact, for him, the concept is so open-en-
ded that there is no clear agreement on what it actually
means, what obligations are inferred from it and what
are the consequences of its eventual breach; therefore,
it does not have a normative constraining behavior over
states. For this same reason, the norm-creating charac-
ter is also missing: “[nJormativity, by definition, must
express itself in normative terms; it must be possible
to phrase a norm in normative language. But it is by no
means clear that the components of sustainable develo-
pment can be so phrased”!”. Absent both gpinio juris (ot
a common legal conscience) and the norm-creating character,
sustainable development could not have achieved the
status of either a customary law or a general principle.

Moreover, openly discussing Weeramantry’s sepa-
rate opinion in the Gabcikovo-Nagymaros case, Lowe

and sustainable development. Oxford University Press, 1999. p. 19-37.

1% BARRAL, Virginie. Sustainable development in international
law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Law, v. 23, n. 2, p. 377-400, 2012; MARONG,
Alhaji B. M. From Rio to Johannesburg: reflections on the role of
international legal norms in sustainable development. The Georgetown
Int 'l Envtl. Law Review, v. 16, p. 21-76, 2003; VOIGT, Christina. Sus-
tainable development as a principle of international law. Brill, 2009.

17 In the 1969 North Sea Continental Shelf cases, before the IC],
the Judges acknowledged that in order to decide whether a provi-
sion would constitute international customary law, it was necessary
to identify if it would “[...] be of a fundamentally norm-creating
character such as could be regarded as forming the basis of a gen-
eral rule of law”. If the provision had no norm-creating character,
there was no need to continue searching for remaining requisites.
It added, then, a new requisite to international customary law: the
norm-creating character.

1% TOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable at-
guments. [n: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). International law
and sustainable development. Oxford University Press, 1999. p. 24-31.

1 LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable
arguments. [n: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p- 26.
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emphatically states it would not even be necessary to
grant sustainable development a status of general prin-
ciple of law. There would be no logical or systemic need
for an independent, extraneous principle of resolution.
An eventual conflict between two norms could be over-
come by simply delimiting their inherent limits, and,
thus, a principle of sustainable development to resolve
economic, social and environmental concerns would be
redundant.

In the end, Lowe concludes sustainable develop-
ment is an interstitial norm with normative status as an
element of the decision-making process: “[i]t is a meta-
-principle, acting upon other legal rules and principles —
a legal concept exercising a kind of interstitial normati-
vity, pushing and pulling the boundaries of true primary
norms when they threaten to overlap or conflict with
each other.”"’. As all legal systems are indeterminate,
the author claims, rules and principles would overlap
or conflict when applied to the facts of the claim, and
decision-makers constantly find themselves in this kind
of situation. An interstitial norm assists them in over-
coming this scenario, establishing the relationship be-
tween clashing norms, such as the right to development
and the protection of environment. It would color the
understanding of the norms it modifies, guiding deci-
sion-makers when deciding how to establish priorities
and to accommodate conflicting norms and principles.

Stephens'!! follows Lowe’s steps and also acknow-
ledges sustainable development as an interstitial norm,
highlighting its relevance in providing a conceptual lan-
guage to resolve disputes which involve traditional not-
ms of international law that could collide or otherwise
be hostile to contemporary concerns. Similarly, Boyle
claims sustainable development is better understood as
a modifying norm, which could influence the outcome
of litigation; it sets limits, it provides guidance, it deter-
mines how conflicts between rules or principles could
be resolved. Therefore, decision-making would be sus-

tainable development’s main element''”

1% LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable

arguments. [z: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p- 31.

- STEPHENS, Tim. International courts and sustainable devel-
opment: using old tools to shape new discourse. [z: JESSUP, Brad;
RUBENSTEIN, Kim (ed.). Environmental discourses in public and inter-
national law. Cambridge University Press, 2012. p. 195-217.

"2 BOYLE, Alan. Soft law in international law-making. In: EV-
ANS, Malcolm D. (ed.). International law. Oxford University Press,

(vi) Sustainable development under two compli-
mentary approaches: as an objective and an intersti-
tial norm

Finally, a last view claims sustainable development
should be seen through a hybrid approach: a corpus by
itself of international legal principles and treaties, and
an interstitial norm. A single-sided view would be in-
complete.

Cordonier Segger claims sustainable development
has not emerged yet as neither customary internatio-
nal law nor as a general principle. Even though there
is ample, significant and voluminous evidence of state
practice committing to sustainable development — subs-
tantiated into almost universal treaties, declarations and
formal notices by ministers and official representatives
of states, votes in international institutions in favor of
policies in support of sustainable development, cases in
which parties argue about the promotion of sustainable
development and tribunals are willing to accept them,
and local legislation —, neither opinio juris nor a norm-
-creating character are found. As to gpinio juris, it is not
clear whether international commitments on sustaina-
ble development are made by means of an internatio-
nal obligation rather than to a common global objective
or to a moral obligation, as the language used in those
documents are mostly hortatory and rarely refer to the
concept as a biding legal obligation. As to the norm-
-creating character, lack of consensus regarding the
concept and the absence of a virtually uniform practi-
ce would hinder the emergence of a specific and nos-
mative commitment to sustainable development which
could form the base of a legal claim'".

Sustainable development should rather be viewed
under two complimentary approaches. First, due to
wide state practice and numerous references in treaties
to an international law in the field of sustainable deve-

lopment'*

, sustainable development would constitute a
corpus of congruent international legal norms — as treaty
rules, customary norms and principles — “[...] which

address the areas of intersection between internatio-

2014. p. 118-136.

3 SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 29-98.

" Such as principle 27 of the Rio Declaration.
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nal economic law, international environmental law and
international human rights law, in order to achieve the
object and purpose of sustainable development™". It
includes substantive and procedural norms which not
only contribute to construct the concept but also play
a relevant role in its implementation''’. Second, sustai-
nable development should also be seen as an interstitial
norm, as taught by Lowe, serving as a decision-making
concept to assist judges and arbitrators to curb excesses
of states in development activities'"”.

4.2 Best assessment of sustainable
development’s nature: interstitial norm

Having made a brief presentation of the different
views over sustainable development’s legal nature, we
now take a stand and, within short paragraphs, will pre-
sent the reasons why we understand it shall be unders-
tood as an interstitial norm.

Interstitial norms are a form of secondary rules whi-
ch act within interstices to contribute to the understan-
ding and precise application of primary rules (these last
ones are those that truly regulate and modify behavior).
Knowing systems of law are incomplete by nature'® it
is just natural the emergence of these interstices; they
arise from factors internal to international law — throu-
gh cither the ovetlap/conflict of norms or the possi-
bility of applying different norms to concrete facts'”,
leading to lack of consensus on law itself and to emer-
ging multiple possible interpretations — or from social,
political and material contextual changes, resulting in

115 SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-

ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 93.

1% As examples of these norms, it could be mentioned the pre-
cautionary principle (Principle 15 of the Rio Declaration) and the
polluter pays principle (Principle 16 of the Rio Declaration).

7 SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 29-98.

18 BRUNNEE, Jutta; TOOPE, Stephen J. International law and
constructivism: elements of an interactional theory of international
law. Columbia Journal of Transnational aw, v. 39. p. 60, 2000.

% LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable
arguments. [z: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p. 19-37.

new legal interpretations or the creation of social and
political conditions unfamiliar to old laws'®.

Interstitial rules arise to address this situation'”'; they

act in the interstices, upon primary rules and principles,
directing the interpretation over these spaces of ambi-
guity, overlap or conflict and the interaction in practice
of rules and principles'®. They conduct interpretation
and application of conflicting norms, assisting adjudica-
tors to find a just outcome to the case. Hence, by their
own nature, one can conclude interstitial norms are very
powerful and may drive more legal change than traditio-
nal rules themselves'®.

This is precisely how sustainable development must
be understood. The open-ended character of the con-
cept makes it widely adaptable, applicable to different
situations and suitable to clarify, interpret, modify and
distinguish applicable norms according to each particu-
lar situation'?*. The inherent vagueness is actually highly
adequate to offer guidance on conflicting norms; it acts
upon them, helping in their application by adjudicators
when there is a threat of collision, and, in this sense,
it could actually influence the outcome of litigation'*.

Sustainable development is more than a political
norm, a guide or a mere expectation; it is naive to su-
ggest no legal obligation could be extracted from the
concept or that it would miss a concrete legal require-
ment. Quite the contrary, the use of sustainable deve-
lopment to address interstices evidences that legal obli-
gation and legal requirement may be extract out of it;

120 NEWELL, Michael E. Interstitial rules and the contested appli-
cation of human rights law and the laws of war in counterterrorism.
Global Constitutionalism, v. 5, n. 2, p. 207-237, 2016.

2l LOWE, Vaughan. The politics of law-making: are method and
character of norm creation changing? In: BYERS, Michael (ed.). The
role of law in international politics: essays in international relations and
international law. Oxford University Press, 2001. p. 207-226.

2 NEWELL, Michael E. Interstitial rules and the contested appli-
cation of human rights law and the laws of war in counterterrorism.
Global Constitutionalism, v. 5, n. 2, p. 207-237, 2016; LOWE, Vaughan.
The politics of law-making: are method and character of norm crea-
tion changing? In: BYERS, Michael (ed.). The role of law in international
politics: essays in international relations and international law. Oxford
University Press, 2001. p. 207-226.

123 BRUNNEE, Jutta; TOOPE, Stephen J. International law and
constructivism: elements of an interactional theory of International
law. Columbia Journal of Transnational Law, v. 39. p. 66, 2000.

124 O’NEILL, Kate. The environment and international relations. Cam-
bridge University Press, 2009. p. 28-29.

1% LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable
arguments. [n: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p. 19-37.

MOREIRA, Natali Francine Cinelli. A brief overview of sustainable development: how a debated concept with a much-contested legal nature could perform a valuable role in the decision-making;

< Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 16, n. 2, p. 15-37, 2019

(SN



adjudicators could refer to the concept to find balance
between economic, environmental and social concerns
when different applicable norms threaten to conflict.
There is clearly a judicial normativity within the con-

cept'®.

Nonetheless, it has neither achieved the nature of
customary law or principle. The same open-ended cha-
racter that makes sustainable development so suitable to
be an interstitial norm is an obstacle for it to become a
binding legal obligation'”’. For the emergence of an in-
ternational customary law, it is necessary to make proof
of state practice, gpinio juris and the norm-creating cha-
racter of the provision claimed to have become a cus-
tom; and it all must be extensive and virtually uniform in
the sense of the provision invoked'?. For the emergence
of a general principle, opinio juris suffices. Neither opinio
Juris nor the norm-creating character are found.

It is not difficulty to evidence state practice, due to
the number of international agreements which inclu-
de sustainable development. However, the uncertainty
over the concept and the absence of clear standards of
review suggest there is no international agreement as to
what would constitute a sustainable development beha-
vior: should states develop in a sustainable way? Should
states not develop in an unsustainable manner? Should
states promote sustainable development? Or should it
be questioned through the lens of a right to promote
sustainable development? The answer is that there is
no answer. No agreement has been reached as to how
sustainable development could constrain behavior, and,
therefore, no gpinio juris nor the norm-creating character
could emerge:

126 SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 92-93; BOYLE, Alan. Soft law in
international law-making, In: EVANS, Malcolm D. (ed.). International
law. Oxford University Press, 2014. p. 118-136; LOWE, Vaughan.
Sustainable development and unsustainable arguments. Iz: BOYLE,
Alan; FREESTONE, David (ed.). International law and sustainable de-
velopment. Oxford University Press, 1999. p. 34.

27 LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable
arguments. [z: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p. 19-37.

128 SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 70-75.

For a state obligation on sustainable development,
it is necessary to define the specifc legal norm that
States must respect, even if this were simply to be
defined in the context of one type of economic
activity, or in the exploitation of a particular natural
resource. [...] However, there is a lingering lack of
clarity as to whether most States undertake such a
commitment due to a sense of legal obligation, or
simply due to a common commitment to a noble
goal. It is not clear, essentially, that a principle

of ‘sustainable development’ has yet emerged in

international customary law yet.'?

From the above, we understand sustainable develo-
pment fits better as an interstitial norm assisting deci-
sion-makers to reach balanced and integrated decisions,
taking into account economic, environmental and so-
cial interests. We will see below that the relevant role of
sustainable development in the decision-making is also
highly appraised even among those who disagree with
its nature as an interstitial norm.

4.3 A common feature, or, at least, an island
of consensus: sustainable development
relevance in the decision-making

Despite all views on sustainable development’s legal
nature, we have found some consensus over the rele-
vance of the concept to the decision-making. Regard-
less of its standing as political norm, policy, rules or
principles; either as Jex lata or lex ferenda, or even as a
combination of them!®, the fact is that several authors
with different perspectives converge that the concept is
a powerful hermeneutical tool in the hands of judges
and arbitrators, assisting them in finding balance among
divergent interests.

Not surprisingly, authors who claim sustainable de-
velopment is an interstitial norm are enthusiastic when
stressing its essential role to decision-making. Lowe
states sustainable development can be used by a court

12 SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-

ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 71-72.

130 ROBB, Cairo; SEGGER, Marie-Claire Cordonier; JO, Caroline.
Sustainable development challenges in international dispute settle-
ment. [7: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C.
G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 147-171; LOWE,
Vaughan. Sustainable development and unsustainable arguments. In:
BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). International Law and Sus-
tainable Development. Oxford University Press, 1999. p. 19-37.
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to modify the application of norms and principles. For
him, an interstitial norm has an immense gravitatio-
nal pull and acts upon other legal rules and principles,
pushing and pulling their boundaries when they threat to
overlap or conflict. This would be the true normativity
of sustainable development: assisting decision-makers
to find balance among applicable rules, and, in this sen-

se, it could end up affecting the case’s outcome'!

. Boyle
highlights sustainable development would lay down pa-
rameters which affect the way courts decide cases, clai-
ming they should balance the three main areas of con-
cern: economic, social and environmental'*?, Cordonier
Segger emphasizes that, as a decision-making concept,
it assists adjudicators to curb the worst excesses in the

implementation of development agendas'*.
p p g

Even authors who maintain different views on sus-
tainable development’s legal nature also emphasize that
judge and arbitrators should take the concept into ac-
count when deciding the claims presented to them. Ma-
rong"* highlights sustainable development has come to
symbolize the desire and expectation of society as to
the integration of economic, environmental and social
considerations by judges and arbitrators. In this sense,
it would be a guiding norm which provide a framework
for the application of legal rules; by means of sustai-
nable development decision-making could be improved
and contribute to economic growth with equity, envi-
ronmental protection and social well-being; It could ac-
tually serve as an instrument of development and chan-
ge when considered in the interpretation process.

For Voigt', sustainable development’s normative
element is found in judicial reasoning, Based on a ho-
listic approach, it assists decision-makers to examine
claims in a broader context, rather than looking at them

31 LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable

arguments. [zz BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p- 34.

12 BOYLE, Alan. Soft law in international law-making. In: EV-
ANS, Malcolm D. (ed.). International law. Oxford University Press,
2014. p. 130.

133 SEGGER, Marie-Claire Cordonier. Commitments to sustaina-
ble development through international law and policy. Iz: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 93.

13 MARONG, Alhaji B. M. From Rio to Johannesburg: reflections
on the role of international legal norms in sustainable development.
The Georgetown Int "l Envtl. Iaw Review, v. 16, p. 21-76, 2003.

% VOIGT, Christina. Sustainable development as a principle of interna-
tional law. Brill, 2009.

in isolation. It does have a normative pull over norms
and principles applied to the litigation and it exerts its
force from the integrative character of the concept. In
cases where reconciliation of competing social, econo-
mic and environmental priorities is claimed, sustainable
development could be of great relevance to integrate
them and reach a just outcome.

Barral*

joins this same path, claiming sustainable
development influences decision-making and provides
adjudicators with a framework to render balanced de-
cisions. She further claims it is a powerful hermeneuti-
cal tool in the hands of decision-makers, used to weigh
in the interpretation of applicable norms. Resorting
to sustainable development as an interpretative gui-
de would legitimize a dynamic interpretation of rules
and even lead to the revision of treaties, granting great
power and degree of liberty to arbitrators and judges.
Diniz"" reinforces the ideas furthered by Barral as he
makes an express reference to her work while acknow-
ledging that the interpretative function of sustainable
development is highly relevant — highlighting that any
analysis regarding the concept’s legal nature should not
ignore its convenient and significant role as a herme-
neutical tool.

138 sustainable

Voigt'® and Marong'’ emphasize
development’s role in decision-making is agreed even
among authors with divergent positions. Referring to
Lowe and Weeramantry’s separate opinion in the Gab-
cikovo-Nagymaros case, Voigt suggests their conflicting
points of view would merely be a matter of semantics:
“|d]espite their different approaches, their underlying
ideas about legal normativity of sustainable develop-

ment seem essentially the same.”'*".

The International Law Association, in the 2012 So-

fia Guiding Statements on the Principles of Internatio-

141

nal Law on Sustainable Development'*, also reinforced

13 BARRAL, Virginie. Sustainable development in international

law: nature and operation of an evolutive legal norm. The Eurgpean
Journal of International Law, v. 23, 1. 2, p. 377-400, 2012.

37 DINIZ, Pedro L. Natureza jutidica do desenvolvimento susten-
tavel no direito internacional. Revista de Direito Internacional, v. 12, n.
2, p. 739-766, 2015.

8 VOIGT, Christina. Sustainable development as a principle of interna-
tional law. Brill, 2009.

13 MARONG, Alhaji B. M. From Rio to Johannesburg: reflections
on the role of international legal norms in sustainable development.
The Georgetown Int "l Envtl. Law Review, v. 16, p. 21-76, 2003.

10 VOIGT, Christina. Sustainable development as a principle of interna-
tional law. Brill, 2009. p. 170-171.

" The Guiding Statements were claborated to support the con-
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the consensus over sustainable development role in
decision-making, namely in interpretation and rule de-
velopment. The second statement reads: “[t]reaties and
rules of customary international law should, as far as
possible, be interpreted in the light of principles of sus-

I3

tainable development |...].

There seems to be, therefore, an agreement in the
literature over sustainable development’s function as a
hermeneutical tool for judges and arbitrators, who shall
use it to reach an integrated decision, balancing econo-
mic, social and environmental aspects of the claim. It
goes way beyond a simple judicial rhetoric and it shall
actually be used to integrate and contemporize legal
norms and treaty rules'*%. Sustainable development cet-
tainly does not provide a formula to how integration
and balancing shall occur'”; in fact, decision-makers
should take advantage that the concept has an open-
-ended character and, thus, is adaptable to multiple si-
tuations, to use it to clarify, interpret, modify and dis-
tinguish applicable norms according to each particular
situation'. It leaves adjudicators with greater freedom
to determine the appropriate balance between the case’s

145

aspects'®, what, ultimately, may lead to more just and

complete decisions.

We find evidence in practice that sustainable develo-

tinued development of the seven principles of the New Delhi
Declaration. A full version of the report is available at: FRENCH,
Duncan. The Sofia guiding statements on sustainable development
principles in the decisions of international tribunals. In: SEGGER,
Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable
development principles in the decisions of international conrts and tribunals:
1992-2012. Routledge, 2017. p. 177-241.

2 FRENCH, Duncan. The Sofia guiding statements on sustain-
able development principles in the decisions of international tribu-
nals. In: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C.
G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 180.

4 CROCKETT, Antony. The integration principle in ICSID
awards. In: SEGGER, Matrie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY,
C. G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 545; ORTINO,
Federico. Investment treaties, sustainable development and reasona-
bleness review: a case against strict proportionality balancing,. Ieiden
Journal of International Iaw, v. 30, p. 85, 2017.

" ELLIOT, Jennifer A. An introduction to sustainable development.
Routledge Perspectives on Development, 2013. p. 16; O’NEILL,
Kate. The environment and international relations. Cambridge University
Press, 2009, p. 28-29; SCHWARZ, Priscilla. Sustainable develop-
ment in international law. Non-State Actors and International 1.aw, n.
5, p. 139-141, 2005.

15 ORTINO, Federico. Investment treaties, sustainable develop-
ment and reasonableness review: a case against strict proportionality
balancing. Leiden Journal of International Iaw, v. 30, p. 86, 2017.

pment has been indeed been used as an interpretation
tool in international dispute-resolution. Weeramantry
argued in his separate opinion in the Gabcikovo-Na-
gymaros case that the principle of sustainable deve-
lopment enables the Court to “hold the balance even
between the environmental considerations and the de-
velopment considerations raised by the Parties”'*. Hi-
ghlighting the role sustainable development may play
to interpret international disputes, he furthers that it is
indeed crucial to the determinations of the competing
considerations of the case, for it may be used to weight
considerations of development against environmental
concerns'?. Judge Weeramantry then follows to analyze
how to conciliate the right to development of people
of both Hungary and Slovakia and the protection of
environment — as a right of the whole mankind —, ex-
ploring the limits of both rights and debating how to
harmonize them.

Cangado Trindade, in his separate opinion in the
case concerning Pulp Mills on the River Uruguay, decla-
res sustainable development as a principle of internatio-
nal law; he then declares that “[p]rinciples of internatio-
nal law shed light into the interpretation and application

7148 acknowledging the

of international law as a whole
relevance of sustainable development to balance the

competing interests of the parties.

In spite of this island of consensus, the fact is that
judges and arbitrators are not legally bound to use sus-
tainable development as a hermeneutical tool. As seen,
there is no agreement over the concept’s legally binding
nature; in fact, the best assessment, as we discussed, is
to accept it as an interstitial norm, which, by its own
nature and definition, is not a binding rule — recalling
that Lowe refers to it as a legal concept'”. So far, no
court or tribunal has interpreted sustainable develop-
ment as a biding rule, and the inclusion of the concept
into decisions — as an aid to interpretation or as a means
of contextualization — was at the discretion of the deci-
sion-makers, as we above saw in the separate opinions

¢ The case concerning the Gabcikovo-Nagymaros Project, IC],

separate opinion of Vice-President Weeramantry, 1997, p. 85.
7 The case concerning the Gabcikovo-Nagymaros Project, IC],
separate opinion of Vice-President Weeramantry, 1997, p. 85.

48 Pulp Mills on the River Uruguay, Separate Opinion of Judge
CANCADO TRINDADE, p. 199.

4 LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable
arguments. [n: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.

p. 19-37.
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of Judges Weeramantry and Cancado Trindade™.

However, it is about time judges and arbitrators face
the issue from a different angle. Sustainable develop-
ment as a hermeneutical tool to balance economic, en-
vironmental and social concerns shall not be used at the
discretion of decision-makers. They must consider it an
obligation, they must feel responsible to actually take it
into account at all opportunities the parties’ claims de-
mand conciliation of conflicting interests. This is so be-
cause of the context in which decision-making occurs.

In fact, international courts and tribunals do not sit
in isolation, they rather function in the context of an
increasingly interdependent world"!, whose core con-
cepts’ boundaries are becoming more flexible™. The
interdependency of the whole international communi-
ty becomes even more evident when discussing issues
related to the relationship between economic develo-
pment, environmental protection and social concerns.
The modern era of international cooperation — initiated
with the 1972 UN Conference on the Human Environ-
ment, in Stockholm, and further developed through
mega-conferences within the last four decades — is ba-
sed on the premise that economic development may not
mean a threat to environmental and social protection'”.
A balance must be found and decision-makers may not
be alien to this process. They are, indeed, part of the
solution; they are responsible to decide cases under
their jurisdiction taking into account this international
community’s claim.

Disputes between parties are disputes inter partes, in
the sense that the decision is only applicable and bin-
ding to them. However, this is not true for disputes

130 FRENCH, Duncan. Sustainable development. In: FITZMAU-
RICE, Malgosia; ONG, David M.; MERKOURIS, Panos. Research
handbook on international environmental law. Edward Elgar Publishing,
2010. p. 64-65.

11 ROBB, Cairo; SEGGER, Marie-Claire Cordonier; JO, Caroline.
Sustainable development challenges in international dispute settle-
ment. [7: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C.
G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 167-169.

92 It is no longet accepted that states may act in the way they
please, without taking into regard the consequences of their acts to
the international community. We are witnessing the transition from
a rigid state territory and sovereignty to a more flexible understand-
ing of these concepts, more compatible to global environmental
challenges (BOYLE, Alan; FREESTONE, David. Introduction. In:
BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). International law and sus-
tainable development. Oxford University Press, 1999. p. 1-18).

153 O’NEILL, Kate. The environment and international relations. Cam-
bridge University Press, 2009. p. 28.

regarding the interaction of economic, environmental
and social issues. They are not merely znfer partes, as
they may affect other parties besides those who initia-
ted the claim: “[s]o the judge, whether domestically or
internationally, has to have his eye also in the impact
of the Court’s decision on the community”'**. There is
a public interest over these issues, especially regarding
the protection of environment, which transgresses the
interests of litigators; it goes beyond and becomes part
of the whole community concern'>.

A globalizing culture of environmental conscious-
ness has risen and sustainable development has taken
over the mainstream discourse, reshaping international
order. Within this context, it is emerging a culture that is
not dismissive of public interest and which “|...] is like-
ly to result in decision-makers for whom it is the norm
to consider the social, environmental and developmen-
tal needs [...]”""" Hence, judges and arbitrators, in the
name of public interest and to enhance legitimacy, con-
sistency and predictability of the system'’ shall resort

to sustainable development whenever it is applicable'.

It is in this context we suggest that regardless of
sustainable development’s legal binding nature, it shall
be used by arbitrators and judges as a hermeneutical
tool. Tribunals must employ sustainable development
not because it is obligatory as a matter of law, but ra-
ther because it is how legal reasoning should proceed'™.

54 WEERAMANTRY, C. G. Universalizing international law. Brill
Academic Publishers, 2004. p. 437-438.

%5 HANDL, Gunther. Environmental security and global change:
the challenge to international law. Yearbook of International Environ-
mental Law, v. 1, 0.1, p. 3-33, 1991.

%6 MILES, Kate. The origins of international investment law: empire,
environment, and the safeguarding of capital. Cambridge Univer-
sity Press, 2013. p. 345-346. The referred author refers expressly to
investment disputes, nonetheless we understand that her argument
may be applicable — with no loss of content — to a broader idea of
decision-making,

57 'This is even clearer in a more restrict system of law, such as in-
vestment arbitrations under the auspices of the International Centre
for the Settlement of Investment Disputes. In this particular case,
not rarely arbitral tribunals make reference to past decisions, in a so-
called system of de fact precedent (CROCKETT, Antony. The integra-
tion principle in ICSID awards. In: SEGGER, Marie-Claire Cordo-
nier; WEERAMANTRY, C. G. (ed.). Sustainable development principles
in the decisions of international conrts and tribunals: 1992-2012. Routledge,
2017. p. 539-553).

1% LOWE, Vaughan. Sustainable development and unsustainable
arguments. [n: BOYLE, Alan; FREESTONE, David (ed.). Interna-
tional law and sustainable development. Oxford University Press, 1999.
p. 19-37.
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Economic issues may not be seen in isolation; on the
contrary, the dynamic relationship with environmental
and social protection must not be disregarded by adju-
dicators. They are responsible to take sustainable deve-
lopment into account'. If they close their eyes to this
concept, the consequences may be very harmful for the
environment and the society.

5 Final conclusions

From the above, sustainable development has argua-
bly found a central place in the global agenda. The last
four decades have witnessed the consolidation of the
concept into international community’s mind and prac-
tice, by means of several mega-conferences'' which
have placed sustainable development into the core of
international agreements and turned it into the object
of policy measures aiming at contributing to a better
integration of developmental, environmental and social

concerns.

Despite all excitement over the issue, and the real
intent of state and non-state actors to contribute to the
pursue of sustainable development, the fact is that there
still remain several grey clouds over it. No agreement
has ever been reached to a universal concept of sustai-
nable development, or to a framework with the main
roads which could lead to it. On the contrary, the con-
cept remains open and in constant evolution, adaptable
to multiple situations, what, under our understanding,
is sustainable development’s greatest strength from the
decision-making point of view.

No consensus has also been found as to the concept’s
legal nature. From a merely political stand to a bin-

The role of law in international politics: essays in international relations
and international law. Oxford University Press, 2001. p. 207-226.
As Lowe said in a different opportunity: “The judges employ these
modifying norms because they are judges, not because the law ex-
pressly requires them to be employed.” (LOWE, Vaughan. Sustain-
able development and unsustainable arguments. In: BOYLE, Alan;
FREESTONE, David (ed.). International law and sustainable develgp-
ment. Oxford University Press, 1999. p. 33).

160 ROBB, Cairo; SEGGER, Marie-Claire Cordonier; JO, Caroline.
Sustainable development challenges in international dispute settle-
ment. [7: SEGGER, Marie-Claire Cordonier; WEERAMANTRY, C.
G. (ed.). Sustainable development principles in the decisions of international
courts and tribunals: 1992-2012. Routledge, 2017. p. 167-169.

1" SEYFANG, Gill. Environmental mega-conferences: from
Stockholm to Johannesburg and beyond. Global Environmental
Change, n. 13, p. 223-228, 2003.

ding legal character, sustainable development has been
analyzed through many lenses, but no one has prevai-
led so far. We stand with those authors who understand
sustainable development as an interstitial norm, having
great influence over interpretation and application of
true primary rules. From this sight, sustainable develop-
ment gains relevance as a hermeneutical tool.

Nonetheless, even those who claim a different na-
ture to the concept acknowledge and praise sustainable
development as a relevant device to be used by judges
and arbitrators. In fact, it seems to exist a consensus that
whenever parties’ claims demand conciliation of con-
flicting economic, environmental and social interests,
adjudicators should analyze the case under sustainable
development’s lens and find a way to integrate these in-
terests, with no prevalence of any of them; conciliation,
integration and some element of justice would be inhe-
rent to sustainable development, and, in this sense, it
would be of great relevance in the decision-making at
the discretion of adjudicators.

Beyond this island of consensus, we understand a
further step could be taken and judges and arbitrators
should change the way they face the issue; they should
actually understand the use of sustainable development
as a hermeneutical tool not as a discretion, but rather
as an obligation. Tribunals should employ sustainable
development not because it is obligatory as a matter of
law, but rather because it is how legal reasoning should
proceed. The integrated context in which litigation oc-
curs and the public interest over claims involving en-
vironmental and social concerns signalize that courts
are responsible to take sustainable development into
account.
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Resumo

Em 2010, durante a 10* Conferéncia das Partes (COP-10) da Convencio so-
bre Diversidade Biolégica (CDB) realizada em Nagoya, provincia de Aichi,
Japao, foram estabelecidas 20 metas de prote¢ao da biodiversidade, conheci-
das como Metas de Aichi. A Meta 11 de Aichi fixa que até 2020 pelo menos
10% de areas marinhas e costeiras, em especial aquelas de importancia par-
ticular para a biodiversidade e servicos ecossistémicos, sejam conservadas
por meio do estabelecimento de areas marinhas protegidas. A despeito de a
meta ter sido considerada por muitos como ambiciosa e politicamente ina-
tingivel, o percentual de protecao global dos mares e oceanos vem subindo
de forma expressiva nos altimos dez anos, mormente devido ao estabele-
cimento de 4reas marinhas protegidas em grande escala (AMPGE:s), tanto
sob jurisdi¢Ges nacionais como além das jurisdi¢cGes nacionais. Entretanto, o
estabelecimento de AMPGLEs suscita um grande debate entre especialistas
que apontam vantagens ¢ desvantagens em termos de protecio da biodiver-
sidade marinha e servi¢os ecossistémicos. Outro aspecto recorrente ligado
as AMPGE:s ¢ a alegacdo de que a sua utilizagdo estd mais voltada para fins
politicos do que propriamente para finalidades conservacionistas. Dessa for-
ma, a contribui¢io original do presente trabalho consiste em analisar o papel
que as AMPGEs vém exercendo com vistas a Meta 11 de Aichi, a fim de
demonstrar que ha muita atenc¢do no aspecto quantitativo — impulsionado
por considera¢Oes politicas —, mas consideravelmente menos nos aspec-
tos qualitativos — efetiva prote¢do ambiental — do objetivo. Para exami-
nar o cenario atual da prote¢io do meio marinho e o papel exercido pelas
AMPGE:g, o artigo utilizou os métodos analitico e dedutivo, por meio de pe-
squisa bibliografica e exame de dados relativos a prote¢io de areas marinhas.

Palavras-chave: Meta 11 de Aichi. Areas Marinhas Protegidas em Grande
Escala. Prote¢do da biodiversidade. Direito do mar.

Abstract

In 2010, duting the 10" Conference of the Parties of the Convention on
Biological Diversity (CBD) held in Nagoya, Aichi province, Japan, were



established 20 targets for the protection of biodiversi-
ty, known as Aichi Targets. Aichi Target 11 set out by
2020 at least 10% of coastal and marine areas, especial-
ly areas of particular importance for biodiversity and
ecosystem setvices, are conserved through the creation
of marine protected areas. Although the goal had been
considered by many as bold and political unattainable,
the percentage of the global protection of the sea and
oceans has been increasing dramatically in the last ten
years, particularly due to the establishment of large-scale
marine protected areas (LSMPAS), either under national
jurisdictions either beyond national jurisdictions. Howe-
ver, the establishment of LSMPAs raises a heated debate
among the experts that point out advantages and di-
sadvantages concerning the protection of marine biodi-
versity and ecosystem services. Another recurring aspect
in relation to the LSMPAs is the claim that its creation
is more oriented to political goals than conservationist
aims. Thus, the original contribution of this paper is to
analyze the role that the LSMPAs have been making to-
wards the Aichi Target 11, in order to demonstrate that
there is great attention to the quantitative aspect — driven
by political considerations —, but considerably less to the
qualitative aspects — effective environmental protection
— of the goal. The current scenario of the protection
of the marine environment and the role of the LLSM-
PAs is examined in this paper through the deductive and
analytical methods, by bibliographical research and data
analysis of the marine area’s protection.

Keywords: Aichi Target 11. Large-Scale Marine Pro-
tected Areas. Biodiversity Protection. Law of the Sea.

1 Introducao

A despeito de os mares e oceanos cobrirem cerca
de 70% da superficie da Terra, englobarem uma imen-
sa biodiversidade e oferecerem um amplo espectro de
servigcos ecossistémicos que sdo fundamentais para a
humanidade, o meio ambiente marinho foi por décadas
relegado a um papel secundario em termos de protegio
juridica. Esse cenario comegou a modificar-se a partir
da adog¢ao da Convencdo sobre Diversidade Biolbgica
(CDB, 1992), ainda que de maneira incipiente. Atual-
mente, grande parte da atencdo em termos de prote¢iao
do meio marinho estd voltada para o estabelecimento
de areas marinhas protegidas (AMPs), entendidas como
a principal ferramenta para a prote¢ao e conservacio da

biodiversidade marinha e servigos ecossistémicos.

Depois de uma sucessao de esfor¢os para aumen-
tar a protecdo da biodiversidade marinha por meio de
AMPs, em 2010, durante a 10* Conferéncia das Partes
(COP-10) da CDB, realizada em Nagoya, foram estabe-
lecidas 20 metas de prote¢do da biodiversidade, conhe-
cidas como Metas de Aichi. A Meta 11 de Aichi estabe-
lece que até 2020 pelo menos 10% de areas marinhas e
costeiras, em especial aquelas de importancia particular
para a biodiversidade e servicos ecossistémicos, sejam
conservadas por meio do estabelecimento de AMPs.
Portanto, a Meta 11 de Aichi tem um duplo viés: de um
lado, estabelece que 10% de areas marinhas e costeiras
devam ser protegidas e, de outro lado, dispde que essas
areas protegidas sejam importantes em termos de bio-
diversidade e servicos ecossistémicos.

Quando a Meta 11 de Aichi foi fixada, pouco mais
de 1% dos mares e oceanos estavam protegidos, mas,
nesses ultimos dez anos, houve um aumento considera-
vel no percentual de prote¢ao global dos oceanos, atin-
gindo, atualmente, 8% da cobertura oceanica.! No en-
tanto, esse aumento deve ser considerado com ressalvas.

Em primeiro lugar, um olhar mais atento sobre esse
crescimento aponta que grande parte dessa ampliagdo
se deve a um tipo especial de AMP, as areas marinhas
protegidas em grande escala (AMPGEs), cuja consti-
tuicdo vem sendo feita com maior frequéncia a partir
de 2010 tanto em dreas sob jurisdicdo nacional como
em areas além das jurisdicbes nacionais. Em segundo
lugar, a Meta 11 de Aichi também incorpora aspectos
qualitativos que parecem relegados a um papel secun-
dério ou mesmo inexistente no momento de ctiacao de
uma area a ser protegida. A analise desses dois aspectos
aponta que hd uma énfase no aspecto quantitativo da
Meta 11 de Aichi, muito influenciada por consideracdes
politicas, enquanto os aspectos qualitativos, que de fato
reforgariam a prote¢ao da biodiversidade marinha e ser-
vigos ecossistémicos, despertam menos atencao.

! MARINE Protected Ateas. Disponivel em: https://protect-
edplanet.net/marine. Acesso em: 2 out. 2019. O Protected Planet &
um projeto conjunto desenvolvido entre o Programa das Nacoes
Unidas para o Meio Ambiente (UNEP) e a IUCN. Os numeros
de prote¢io oceanica, no entanto, variam enormemente. Seguindo
uma metodologia diferente, os numeros do A#as of Marine Protection
— que incluem apenas as areas marinhas implementadas e geridas
ativamente — indicam 4,8% da cobertura oceanica como protegida,
sendo apenas 2,2% em regime de no-fake, vide em MPATLAS. Atlas
of Marine Protection. Disponivel em: http://mpatlas.org/. Acesso
em: 2 out. 2019..
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O artigo esta estruturado da seguinte maneira. A se-
¢do 1 examina a funcdo que as AMPs tém na prote¢ao
do meio marinho. A se¢do 2 traga a evolucdao dos ob-
jetivos de protecio dos mares e oceanos até a fixacao
da Meta 11 de Aichi. A secio 3 apresenta o desenvol-
vimento e a pratica recente das AMPGEs. A secido 4
avalia os aspectos qualitativos do objetivo por meio da
analise das vantagens e desvantagens da AMPGEs. Por
fim, a secdo 5 pondera o aspecto quantitativo da Meta
11 para argumentar, por meio da analise de dois casos
praticos, que consideragdes politicas exerceram um pa-
pel decisivo sobre a area — e o tamanho da area — a
ser protegida.

2 O papel das areas marinhas
protegidas na protecao da
biodiversidade

A expressio AMP é normalmente empregada para
descrever uma regido marinha localizada em uma zona
sob jurisdicao de um Estado costeiro ou mesmo em al-
to-mar que merece uma condi¢do protetiva especial em
razdo da sua importancia ecoldgica, biologica, cientifica
ou histérica.? Atualmente, as AMPs sio consideradas as
melhores ferramentas disponiveis para combater a cres-
cente exploragdo de recursos marinhos e a degradagao
dos habitats oceanicos.’

Segundo especialistas, a criacio de AMPs traz di-
versos beneficios, incluindo-se: a conservaciao da vida
marinha em uma época em que os oceanos enfrentam
inumeras ameacas de diferentes impactos; o aumento
na biomassa dos peixes; a protecio de habitats criticos
utilizados por espécies ameacadas; o reestabelecimento
de ecossistemas em estruturas mais fortes e complexas;
a contribui¢do na seguranca alimentar e na subsisténcia
de comunidades costeiras; a resiliéncia a ameacas como
inundagoes, invasoes de pragas e mudancgas climdticas,
entre outros.”

2 WOLF, Sarah; BISCHOFF, Jan Asmus. Marine Protected Areas.
Mazx Planck Encyclopedia of International Law. Disponivel em: http://
opil.ouplaw.com/home/epil. Acesso em: 2 outubro de 2019.

> AGARDY, Tundi; DI SCIARA, Giuseppe; CHRISTIE, Patrick.
Mind the gap: Addressing the shortcomings of marine protected
areas through large scale marine spatial planning. Marine Policy, v. 35,
2011. p. 226.

* SMYTH, Chris; HANICH, Quentin A. Large scale marine protected
areas: current status and consideration of socio-economic dimen-
sions. Washington D.C.: Pew Charitable Trusts, 2019, p. 4.

A despeito de sua inegavel importancia ecolégica,
em termos jutidicos, nao hd, em nenhum tratado inter-
nacional, uma defini¢ao para a expressio AMP.

Dispositivos pertinentes as AMPs podem ser encon-
trados em diversos tratados internacionais que versam
sobre direito do mar, gerenciamento da pesca, preset-
vagao da biodiversidade, prote¢iao de um tipo particular
de habitat ou espécie e poluicao marinha. Dois desses
tratados merecem destaque: a Convencao das Nagoes
Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM, 1982) ¢ a
CDB.

Embora a CNUDM nio conte com um artigo es-
pecifico sobre as AMPs, ela estabelece uma moldura
juridica importante para a criagao dessas areas, ja que
define como deveres dos Estados o de proteger o meio
ambiente marinho e seus recursos vivos e a forma como
os Estados costeiros podem fazé-lo sem afetar os di-
reitos e interesses dos demais Estados.” Para lidar com
essas obrigacoes, a CNUDM dispoe que os Estados de-
vem tomar todas as medidas necessarias para proteger e
preservar os ecossistemas raros ou frageis, bem como o
habitat de espécies e outras formas de vida marinha em
vias de extin¢ao, ameagadas ou em perigo (artigos 192
e 194.5). No entanto, a CNUDM nio menciona quais
as medidas especificas a serem utilizadas para cumprir
essas obrigacdes.

Ja a CDB estabelece um marco juridico mais abran-
gente para as areas protegidas, incluidas as AMPs. O
artigo 2° da CDB dispoe que a area protegida “signifi-
ca uma area definida geograficamente que é destinada,
ou regulamentada, e administrada para alcangar obje-
tivos especificos de conservagao”. A CDB e a Unido
Internacional para a Conservagao da Natureza (IUCN)
reconhecem seis categorias de gerenciamento de dreas
protegidas: reserva natural estrita (Ia); area de vida sel-
vagem (Ib); parque nacional (II); monumento natural
(I1I); area de gestdo de espécies e habitat (IV); paisagens
protegidas terrestres ou marinhas (V); e, areas protegi-
das com uso sustentivel dos recursos naturais (VI). A
categoria a ser aplicada a uma AMP deve ser baseada
nos objetivos de gerenciamento, que devem ser aplica-
dos a pelo menos trés quartos da area protegida, conhe-
cida como a “regra dos 75%”.6

> DANG, Vu Hai. Marine protected areas network in the South China
Sea: Charting a course for future cooperatior. Leiden: Martinus Ni-
jhoff, 2014. p. 64.

¢ DUDLEY, Nigel (ed.). Guidelines for applying protected area manage-
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A auséncia de uma defini¢do juridica ou mesmo
de um consenso entre os especialistas sobre a defini-
¢do de AMP permite que a expressaio AMP seja adota-
da em uma grande variedade de propésitos, como por
exemplo, areas para prote¢io de espécies ameacadas
de extingao, areas de nidificacio e criacdo de espécies,
areas de protecdo de ecossistemas, habitats criticos ou
protecdo de areas de referéncia. O termo AMP tam-
bém ¢é empregado em areas cujo proposito principal é
o gerenciamento de determinada atividade e/ou para o
desenvolvimento da resiliéncia contra uma ameaca es-
pecifica (mudanga climatica, navegagio, pesca).” Assim,
as AMPs podem variar amplamente desde areas mari-
nhas onde a pesca e outras atividades extrativistas sao
totalmente proibidas (no-take) até areas marinhas “mul-
tiuso” que permitem certos niveis de pesca comercial,
exploracio e outras atividades de aproveitamento dos

recursos naturais.?

Outro aspecto que deve ser ressaltado é que as AMPs
estdo sujeitas a diferentes regimes juridicos dependen-
do da zona maritima onde for estabelecida. Uma AMP
pode ser criada no mar territorial, onde o Estado cos-
teiro goza de soberania; pode ser também estabelecida
na zona economica exclusiva e plataforma continen-
tal, onde o Estado costeiro exerce direitos de sobera-
nia sobre os recursos naturais, mas os demais Estados
tém assegurada a liberdade de navegacdo e sobrevoo e
a liberdade de colocar cabos e dutos submarinos. Uma
AMP também pode ser estabelecida além das jurisdi¢oes
nacionais dos Estados costeiros, isto €, em alto-mar, em
que se aplica o principio da liberdade do alto-mar (artigo
87 da CNUDM), ou na Area, em que vigora o principio
do patrimonio comum da humanidade (artigo 136 da
CNUDM). Dessa forma, uma AMP pode ser criada tan-
to por iniciativa estatal dentro de seus limites jurisdicio-
nais como no ambito de uma organizagao internacional
competente ou no marco de um tratado internacional,
conforme analisado no item 3.

ment categories. Gland: ITUCN, 2008, pp. 12-24.

7 DE FONTAUBERT, A. Chatlotte; DOWES, David R
AGARDY, Tundy S. Biodiversity in the Seas: Implementing the Con-
vention on Biological Diversity in Marine and Coastal Habitats.
Gland: TUCN, 1996, p. 15.

8 RIFE, Alexis; ERISMAN, Brad; SANCHEZ, Alexandra; ABUR-
TO-OROPEZA, Octavio. When good intentions are not enough...
Insights on networks of “paper park” marine protected areas. Con-
servation Letters, v. 6, 2013. p. 200.

3 A Meta 11 de Aichi e a protecao da
biodiversidade marinha

A crescente preocupagio com 0s oceanos, que ja ti-
nham sido alvo de atenc¢des durante a Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento (CNUMAD ou Rio-92), foi incrementada na dé-
cada seguinte. Em 2002, a COP-6 da CDB, realizada em
Haia, adotou o Plano Estratégico com a missao de “al-
cangar, até 2010, uma reducio significativa da taxa anual
de perda de biodiversidade nos niveis global, regional
e nacional, como uma contribui¢do para a reducio da
pobreza e para beneficio de toda a vida na Terra”.” Essa
meta passou a ser mencionada como Meta de 2010 e
foi posteriormente endossada na Ctapula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel, em Johannesburg 2002.

O Plano de Implementa¢io da Capula Mundial so-
bre Desenvolvimento Sustentavel fixou uma das primei-
ras metas sobre AMPs ao exortar “o estabelecimento de
areas marinhas protegidas, compativeis com o direito
internacional e baseadas na informacido cientifica, in-
cluindo redes representativas até 2012”.1

Em 20006, durante a COP-8 realizada em Curitiba, foi
adotada a decisio VIII/15 relativa ao monitoramento
para a implementacio do alcance da Meta de 2010. Com
o objetivo precipuo de promover a conservagao da di-
versidade bioldgica dos ecossistemas, habitats e biomas,
foram fixadas duas metas: pelo menos 10% de cada re-
gido ecologica do mundo deveria ser efetivamente con-
servada (meta 1.1) e areas de importancia particular para
a biodiversidade deveriam ser protegidas (meta 1.2)."

Nos anos seguintes, essas metas dominaram a agenda
sobre protecao dos ambientes marinhos, estimulando inu-
meras iniciativas e atraindo recursos para alcangar seus ob-
jetivos. O foco desses esforcos era na prote¢io de areas de
importancia para a biodiversidade, buscando a conservacao
e a gestao de habitats, espécies ou diversidade genética.'”

? STRATEGIC Plan for the Convention on Biological Divet-
sity. Disponivel em: https://www.cbd.int/decision/cop/default.
shtml?id=7200. Acesso em: 2 out. 2019..

1" STRATEGIC Plan for the Convention on Biological Diver-
sity. Disponivel em: https://www.cbd.int/decision/cop/default.
shtml?id=7200. Acesso em: 2 out. 2019..

" FRAMEWORK for monitoring implementation of the achieve-
ment of the 2010 target and integration of targets into the thematic
programmes of work. Disponivel em: https://www.cbd.int/doc/
decisions/cop-08/cop-08-dec-15-en.pdf. Acesso em: 2 out. 2019.

12 SPALDING, Mark; MELIANE, Imeén; MILAN, Amy;
FITZGERALD, Claire; HALE, Lynne. Protecting Marine Spaces:
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No entanto, um estudo avaliativo da ITUCN de 2010
apontou que a meta de 10% relativa as AMPs estava
muito distante de ser alcancada, mesmo com um au-
mento de 150% da area oceanica protegida em relacio a
2003. Ainda segundo o estudo da IUCN em 2010 exis-
tiam aproximadamente 5.880 AMPs abrangendo pou-
co mais de 4.2 milhées de km?* dos oceanos, ou apenas
1,17% da area marinha global. A conclusdo inevitavel
era que a meta de 10% de protecio efetiva das areas
marinhas ndo setia atingida no prazo estipulado.”

Em 2010, durante a COP-10 realizada em Nagoya,
as negociacoes conduziram a elaboracdo de novas me-
tas para a conservacao da biodiversidade, aprovando-se
o Plano Estratégico para a Biodiversidade 2011-2020 e
as Metas de Aichi para a Biodiversidade, estabelecendo
20 metas a serem implementadas até 2020."* Entre to-
das as metas, a que gerou mais debate foi a relativa as
AMPs. As longas negociagoes deram-se porque alguns
Hstados queriam reduzir a percentagem da area de pro-
tecdo oceanica, enquanto outros defendiam a manuten-

cio dos 10% de AMPs."

O resultado desse processo negocial esta espelhado
na Meta 11 de Aichi:

Até 2020 pelo menos 17 por cento de areas
terrestre e de aguas continentais e 10 por cento de
areas marinhas e costeiras, especialmente areas de
especial importincia para biodiversidade e servigos
ecossistémicos, terdo sido conservados por meio
de sistemas de areas protegidas geridas de maneira
efetiva e equitativa, ecologicamente representativas
e satisfatoriamente interligadas e por outras medidas
especiais de conservacio, ¢ integradas em paisagens
terrestres e marinhas mais amplas.

A ideia subjacente que moveu a ado¢ao da Meta 11
de Aichi ¢ a de que, se bem governadas e efetivamente
gerenciadas, as dreas protegidas sdo comprovadamente
eficientes tanto na salvaguarda de habitats e de popu-
lagoes de espécies como na prestagio de importantes

Global Targets and Changing Approaches. Ocean Yearbook, v. 27,
2013. p. 218.

3 TOROPOVA, Caitlyn; MELIANE, Imén; LAFFOLEY, Dan;
MATTHEWS, Elizabeth; SPALDING, Matk (eds.), Global Ocean
Protection: Present Status and Future Possibilities. Gland: TUCN,
2010. p. 7.

' THE STRATEGIC Plan for Biodiversity 2011-2020 and the
Aichi Biodiversity Targets. Disponivel em: https://www.cbd.int/de-
cision/cop/default.shtml?id=12268. Acesso em: 2 out. 2019.

15 SPALDING, Mark; MELIANE, Imen; MILAN, Amy;
FITZGERALD, Claire; HALE, Lynne. Protecting Marine Spaces:
Global Targets and Changing Approaches. Ocean Yearbook, v. 27,
2013. p. 218.

servigos ecossistémicos. Além disso, a disparidade exis-
tente entre os niveis de prote¢do de ecossistemas terres-
tres e 0s ecossistemas costeiros ¢ marinhos reforcou a
necessidade da adog¢do do objetivo.'s

Ratificando a Meta 11 de Aichi, os Objetivos de De-
senvolvimento Sustentavel (ODS) — sucedaneo dos
Objetivos do Desenvolvimento do Milénio e resultan-
te da Agenda 2030 adotada pela Assembleia Geral das
Nacgoes Unidas em 25 de setembro de 2015 —, em es-
pecial o Objetivo 14.5 fixa “até 2020, conservar pelo
menos 10% das zonas costeiras e marinhas, de acordo
com a legisla¢do nacional e internacional, e com base na
melhor informagcao cientifica disponivel”."” Entretanto,
ainda que os objetivos da Meta 11 de Aichi e do Objeti-
vo 14.5 sejam similares, este ndo menciona os aspectos
qualitativos daquele, o que poderia levar a um cenario
em que os niveis de proteciao da biodiversidade pode-
riam ser suprimidos se o foco recair apenas no Objetivo
14.5, ou seja, apenas no aspecto quantitativo da prote-
cao.'®

Embora os cientistas e conservacionistas reconhe-
cam que essas metas sejam, de certa forma, arbitrarias
e que fixacao de 10% de protecio dos mares e ocea-
nos nao seria suficiente para manter a biodiversidade
e suprimir novas extin¢des, muitos acreditam que esse
objetivo é muito ambicioso e politicamente inatingivel."”
Outro fator de descontentamento entre os especialistas
¢ o fato de que a Meta 11 nio faz uma distin¢io entre os
niveis de protecio, isto é, pode ser tanto uma AMP com
um nivel alto (areas no-fake) ou mais baixo (areas “mul-
tiuso”) de salvaguarda. Essa distingao entre os niveis de
protecao das AMPs serd analisada adiante.

16 QUICK guide to the Aichi Biodiversity Targets. Disponivel em:
https:/ /www.cbd.int/doc/strategic-plan/targets/T11-quick-guide-
en.pdf. Acesso em: 2 out. 2019.

7 UNITED NATIONS. Transforming our World: The 2030 Agenda
for Sustainable Development. Disponivel em: https://sustaina-
bledevelopment.un.org/post2015/transformingourworld.  Acesso
em: 2 out. 2019.

¥ REES, Sian E.; FOSTER, Nicola L.; LANGMEAD, Olivia;
PITTMAN, Simon; JOHNSON, David E. Defining the qualitative
elements of Aichi Biodiversity Target 11 with regard to the marine
and coastal environment in order to strengthen global efforts for
marine biodiversity conservation outlined in the United Nations
Sustainable Development Goal 14. Marine Policy, v. 93, p. 241.

¥ WILHELM, ‘Aulani; SHEPPARD, Charles; SHEPPARD,
Anne; GAYMER, Carlos; PARKS, John; WAGNER, Daniel; LEW-
IS, Nai‘a. Large marine protected areas — advantages and challenges
of going big. Aguatic Conservation: Marine and Freshwater Ecosystenms, v.
24 (Suppl. 2), 2014. p. 25.
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Portanto, por um lado, os Estados, cientes da difi-
culdade de implementar o objetivo de se proteger pelo
menos 10% das areas marinhas até o ano de 2012, deci-
diram estender o prazo até 2020. Por outro lado, a Meta
11 de Aichi demonstra uma evoluc¢do no posicionamen-
to da COP em direcdo a uma afirmag¢do mais enérgica
do papel a ser desempenhado pelas areas protegidas e
pelas redes de areas protegidas, isso porque em 2006 —
apenas quatro anos antes da adogao das Metas de Aichi
— a COP-8 considerou as areas protegidas e as redes
de areas protegidas apenas uma das ferramentas para
proteger a biodiversidade. Em 2010, a COP passou a
considera-las como o instrumento principal na prote¢ao
biodiversidade marinha. Além disso, a COP passou a
reconhecer que as AMPs podem ser utilizadas nao so-
mente para proteger a biodiversidade, mas também para
salvaguardar servicos ecossistémicos.”

4 As areas marinhas protegidas em
grande escala: desenvolvimento e
pratica recente

Quando as Metas de Aichi foram fixadas em 2010,
apenas 1,17% da cobertura marinha global estava pro-
tegida como AMP, e apenas 12 dos 190 Estados e terri-
torios possuiam AMPs cobrindo 10% ou mais de suas
4guas jutisdicionais.”’ Contudo, a partit do estabeleci-
mento da Meta 11 de Aichi, as estatisticas globais co-
megaram a apontar para um acentuado crescimento na
cobertura oceanica por AMPs. Segundo os dados do
World Database on Protected Areas (WDPA), em outubro
de 2019, 28.189.691 km? (ou 8% da cobertura global
oceanica) estatiam protegidos como AMPs.?* Grande
parte desse crescimento deveu-se ao estabelecimento

de AMPGEs.

Nio existe um consenso sobre o que seja uma AM-
PGE. Alguns especialistas consideram aquelas 4areas
com tamanho superior a 30.000 km??* outros con-

2 DANG, Vu Hai, Marine protected areas network in the South China
Sea: Charting a course for future cooperation. Leiden: Martinus Ni-
jhoff, 2014. p. 66-67.

2 TOROPOVA, Caitlyn; MELIANE, Imén; LAFFOLEY, Dan;
MATTHEWS, Elizabeth; SPALDING, Mark (ed.). Global Ocean Pro-
tection: Present Status and Future Possibilities. Gland: TUCN, 201.,
p.7.

2 MARINE Protected Areas. Disponivel em: https://protected-
planet.net/marine. Acesso em: 2 out. 2019.

% DAVIES, T. E; MAXWELL, S. M., KASCHNER, K

sideram que uma AMPGE tenha tamanho superior
a 100.000 km?2>2* outros a 150.000 km?* ou mesmo
240.000 km?.* Todos concordam, entretanto, que a pti-
meira AMPGE foi criada pelo governo da Australia em
1975, a Great Barrier Reef Marine Park cobrindo 345.400
km? A segunda, no entanto, s6 seria estabelecida em
2000 quando o governo dos Estados Unidos designou
uma AMPGE na regido noroeste do Havai com uma
extensdao de 360.000 km?; posteriormente, em 20006, a
area protegida foi ligeiramente alargada para 362.074
km? e passou a ser denominada Papabanaumoknikea Ma-
rine National Monument. Um novo aumento em 2016 ele-
vou sua area protecao para 1.508.870 km>*" Ha outros
poucos exemplos de AMPGEs antes de 2010.

No entanto, a partir da fixacdo da Meta 11 de Aichi,
diversos Estados costeiros passaram a recorrer as AM-
PGEs para aumentarem seus numeros de prote¢io ma-
rinha. Atualmente, apenas as vinte maiores AMPGEs
cobrem 17.573.997 km? (cerca de 63,8% da cobertura
ocednica protegida). Desse modo, as vinte maiores areas
protegidas — entre as mais de 16.927 AMPs existentes
— representam quase dois tercos da cobertura total por
AMPs.*®

Ainda que ja existissem algumas AMPGEs antes do
estabelecimento da Meta 11 de Aichi, o fato é que hou-
ve um aumento expressivo a partir de 2010. Diversos

GARILAO, C.;; BAN, N. C. Large marine protected areas represent
biodiversity now and under climate change. Scientific Reports, v. 7, n.
1,2017. p. 1.

2 ATLAS of Marine Protection. Disponivel em: http://www.
mpatlas.org/media/filer_public/d0/b3/d0b3527¢-924b-46b4-
baaf-d14bab514f74/vlmpa_dec2017.jpg. Acesso em: 2 out. 2019.
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MARTIN, Gustavo; SKEAT, Andrew; TAEIL Sue; TEROKO, Tu-
kabu; EVANS, Jacqueline. Large-scale marine protected areas: guidelines
for design and management. Gland: TUCN, 2017. p. xxi.
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2 LEWIS, Nai‘a; DAY, Jon; WILHELM, ‘Aulani.; WAGNER,
Daniel; GAYMER, Catlos; PARKS, John; FRIEDLANDER, Alan;
WHITE, Susan; SHEPPARD, Chatles; SPALDING, Mark; SAN
MARTIN, Gustavo; SKEAT, Andrew; TAEIL Sue; TEROKO, Tu-
kabu; EVANS, Jacqueline. Large-scale marine protected areas: guidelines
for design and management. Gland: IUCN, 2017. p. 7.
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Estados costeiros — desenvolvidos e em desenvolvi-
mento — passaram a recorrer a esse expediente para
alcancar de uma forma mais rapida o objetivo dentro
do prazo estipulado.

De um lado, a Franca, que ainda conta diversas pos-
sessOes ultramarinas, optou por criart AMPGEs em re-
gides distantes e isoladas, entre outras: a Réserve Naturelle
Nationale des Terres Australes Frangaise, com 989.787 km?
(2017) e o Parec Naturel de la Mer de Corail, com 1.292.967
km? (2014). Outros paises desenvolvidos, além dos an-
teriormente mencionados, como Canada, Nova Zelan-
dia e Reino Unido também constituiram AMPGEs.

De outro lado, o Chile criou duas AMPGEs nos
ultimos anos: Nagea-Desventuradas, com 300.035 km?
(2016) e Motu-Motiro Hiva, com 150.000 km? (2010).*
Hsses 450.000 km? de protecao em locais distantes da
costa chilena representam 27% da area ocednica sob
jurisdicao do pais, um contraste grande com as AMPs
em dreas costeiras que somam menos 1% de prote¢io.”
Também ha outros exemplos de paises em desenvolvi-
mento, como o Brasil, Equador e México.

Estados insulares no Pacifico também estabelece-
ram AMPGEs que virtualmente cobrem toda a exten-
sdo das suas zonas economicas exclusivas. Kiribati, por
exemplo, criou em 2008 a Phoenix Islands Protected Area,
com 408.250 km?, seguido de Ilhas Cook, Palau e Mi-

cronésia.’!

Em termos ambientais, a criagdo de AMPGE:s repre-
senta uma mudanca importante na concepg¢ao de areas
protegidas, ja que historicamente essas eram compreen-
didas como areas relativamente pequenas localizadas
em 4guas costeiras. Um traco distintivo das AMPGEs
¢ que estas sdo criadas em locais distantes e isolados,
nao raro no entorno de ilhas despovoadas e, sobretudo,
sem necessariamente atender aos aspectos qualitativos
da Meta 11 de Aichi, em especial a questdo da biodi-
versidade e da representatividade ecolégica, como serd

#  MARINE Protected Areas. Disponivel em: https://protected-
planet.net/marine. Acesso em: 2 out. 2019.

¥ O’LEARY, Bethan C.; BAN, Natalie C.; FERNANDEZ, Mir-
iam; FRIEDLANDER, Alan M.; GARCIA-BORBOROGLU, Pa-
blo; GOLBUU, Yimmang; GUIDETTI, Paolo; HARRIS, Jean M.;
HAWKINS, Julie P; LANGLOIS, Tim; MCCAULEY, Douglas J.;
PIKITCH, Ellen K.; RICHMOND, Robert H.; ROBERTS, Callum
M. Addressing Criticism of Large-Scale Marine Protected Areas.
BioScience, v. 68, n. 5, 2018. p. 365.

' SMYTH, Chris; HANICH, Quentin A. Large scale marine protected
areas: current status and consideration of socio-economic dimen-
sions. Washington D.C.: Pew Charitable Trusts, 2019, p. 10.

discutido na se¢ao seguinte.

O estabelecimento da Meta 11 de Aichi também
contribuiu para o debate em torno da constituicao de
AMPs em areas além das jurisdi¢des nacionais.’”” Moti-
vos para isso nao faltam, por um lado, as areas, além das
jurisdi¢des, representam cercam de 64% da cobertura
oceanica e 90% da biomassa oceanica, por outro lado,
as crescentes atividades humanas em alto-mar impoem
uma série de ameagas a0s oceanos, tais como, polui¢io,
pesca excessiva e geoengenharia, além da mineragdo
marinha no leito e no subsolo marinho.*

No entanto, a possibilidade de criacio de AMPs, em
areas além das jurisdicGes nacionais, reveste-se de mui-
tas controvérsias, em especial porque muitos acreditam
que a constituicdo de AMPs, em alto-mar, viola, entre
outros, os principios da liberdade de navegacio e a li-
berdade de pesca (artigo 87 da CNUDM).** Além disso,
as AMPs em alto-mar teriam que ser estabelecidas no
ambito de uma organizacio internacional ou no marco
de um tratado internacional, contudo, em nenhum dos
dois casos ha previsdes explicitas nesse sentido.”

Isso, entretanto, ndo impediu a constitui¢io de al-
gumas areas protegidas em alto-mar. Sob a Convencio

2 A exptessio dreas além das jurisdicdes nacionais (areas beyond

national jurisdiction — ABN]J) pode ser utilizada tanto para referir-se ao
“alto-mar”, ou seja, a coluna de dgua que nao estd sob a jurisdi¢io
de nenhum Estado costeiro, em que vigora o principio da liberdade
do alto-mar (artigo 87 da CNUDM), como para referir-se a “Area”,
isto ¢, “o leito do mar, os fundos marinhos e o seu subsolo além
dos limites da jurisdi¢ao nacional” (artigo 1.1 da CNUDM), em que
se aplica o conceito de patriménio comum da humanidade (artigo
136 da CNUDM). Além de serem conceitos distintos, esses dois
espagos maritimos nao sio simetricamente idénticos, visto que di-
versos Estados costeiros tém direito a estenderem suas plataformas
continentais além do limite das 200 milhas maritimas, nos termos do
artigo 76 da CNUDM, nesse caso, essa parte do solo e subsolo — a
plataforma continental estendida — estara sob jurisdi¢ao do Estado
costeiro, entretanto, a coluna de dgua sobrejacente a plataforma con-
tinental estendida permanecera sob o regime do alto-mar.

% SMITH, Danielle; JABOUR, Julia. MPAs in ABNJ: lessons
from two high seas regime. ICES' Journal of Marine Science, v. 75, n.
1, 2018. p. 417.

*  Nos limites desse trabalho, serio mencionadas somente as
AMPs constituidas em alto-mar. O debate sobre a possibilidade de
criacio de AMPs na “Area” segue em debate no ambito da con-
feréncia intergovernamental sobre um instrumento juridicamente
obrigat6rio sob a CNUDM sobre a conservagio e o uso sustentavel
da diversidade biolégica marinha em 4reas além das jurisdi¢oes na-
cionais.

% SALPIN, Chatlotte, GERMANI, Valentina. Marine Protected
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What You Think is Yours is also Mine. Review of European Community
& International Environmental Law, v. 19, n. 2, 2010 p. 178.
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Internacional para a Regulamentacio da Pesca da Baleia
(1946), a Comissio Internacional da Baleia (IWC) criou
dois santuarios, em que a caga comercial da baleia esta
proibida: no Oceano Indico (1979) e no Oceano Antar-
tico (1994).* No ambito da Convencio Internacional
para a Prevencdo da Polui¢ao por Navios (MARPOL
1973/78), foram criadas algumas areas especiais em
que as descargas por navios estao limitadas ou mesmo
proibidas, por exemplo, no Mar Mediterraneo. A Orga-
niza¢ao Maritima Internacional (IMO), por seu turno,
detalhou procedimentos para a criacio de areas mari-
timas particularmente sensiveis (Particularly Sensitive Sea

Areas — PSSAs).”

Em termos regionais, dois tratados devem ser men-
cionados. Sob a Convention for the Protection of the Marine
Environment of the North-East Atlantic (Convengao OS-
PAR, 1992), que reune quinze Estados — doze deles
com costas no Oceano Atlantico noroeste — foram cria-
das dez AMPs em alto-mar, que cobrem cerca 8,9% da
regiio.” Ja no ambito da Convengio sobre Conservagio
dos Recursos Vivos Marinhos Antarticos (CCRVMA,
1980), foram estabelecidas duas AMPs, a primeira foi
a South Orkney Islands Southern Shelf com 94.000 km? em
2009. E, em 2016, a Comissao da CCRVMA criou a
primeira AMPGE em alto-mar, a Ross Sea Marine Protec-
ted Area, por um periodo de trinta e cinco anos, que se
iniciou em 1° de dezembro de 2017, que tem 1.550.000
de km2%

Por fim, é valido mencionar que o tema da criag¢ao
de AMPs em areas além das jurisdicGes nacionais vem
sendo debatido no ambito dos trabalhos da conferéncia
intergovernamental para a elaboragdo de um instrumen-
to juridicamente obrigatério sob a CNUDM relativo a
conservacao e uso sustentavel da biodiversidade mari-
nha em areas além das jurisdi¢oes nacionais (Resolu¢ao
72/249 da Assembleia Geral das Nagoes Unidas).*

% WHALE Sanctuaties. Disponivel em: https://iwc.int/sanctuat-
ies. Acesso em: 2 out. 2019.

7 SCOVAZZI, Tullio. Matine Protected Areas on the High Seas:
Some Legal and Policy Considerations. International Journal of Marine
and Coastal Law, vol. 19, n. 1, 2004, pp. 8-9.

% STATUS of the OSPAR Network of Marine Protected Areas in
2017 (published in 2018 using the latest available data). Disponivel
em: https:/ /www.ospar.org/site/assets/ files /1378 /assessment_
sheet_mpa_status_2017.pdf. Acesso em: 2 out. 2019.

¥ JABOUR, Julia; SMITH, Danielle. The Ross Sea Region Marine
Protected Area: Can It be Successfully Managed? Ocean Yearbook, v.
32, p. 190-192, 2018.

0 UNITED NATIONS. Resolution 72/249, International legally
binding instrument under the United Nations Convention on the

A questao dos mecanismos de gerenciamento basea-
dos em zonas geograficas (area based management tools),
inclusive AMPs, é um dos quatro temas principais da
conferéncia intergovernamental, além de recursos ge-
néticos matinhos, incluidas as questdes relativas a dis-
tribuicao dos beneficios; estudos de impacto ambiental;
e, criagdo de capacidade e transferéncia de tecnologia
marinha.” As negociacoes da conferéncia intergover-
namental continuam — ainda havera uma nova rodada
no primeiro semestre de 2020 — e um terceiro acordo
de implementacio da CNUDM podera criar um regime
juridico para o estabelecimento de AMPs em alto-mar.*

5 Os aspectos qualitativos da Meta 11
de Aichi: vantagens e desvantagens
em ser grande

Com essa tendéncia pela criacio de AMPGEs, surgi-
ram os opositores e os defensores dessa solucdo, apon-
tando vantagens e desvantagens nessas areas protegidas.

Aqueles que sido favoraveis as AMPGEs acreditam
que essas areas protegidas representam um importante
compromisso com a questio da conservagio, acrescen-
tando que, a partir de uma perspectiva ecolégica, vastas
areas protegidas sio melhores na regeneracio de po-
pulagdes de peixes do que as areas menores, ja que ha
um espago maior para a dispersao de larvas, bem como
habitat necessario para os primeiros estagios de vida.”

Outro fator positivo nas AMPGES seria uma pos-
sivel protecdo de ecossistemas interiores e habitats in-
terdependentes, permitindo que ecossistemas biologica-

Law of the Sea on the conservation and sustainable use of marine
biological diversity of areas beyond national jurisdiction, adopted
by the General Assembly on 24 December 2017. Disponivel em:
https://undocs.org/en/a/res/72/249. Acesso em: 2 out. 2019.

“ TILLER, Rachel; DE SANTO, Elizabeth; MENDEHALL,
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a new regime for biodiversity in areas beyond national jurisdiction.
Marine Policy, v. 99, p. 240-241, 2019.
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protected areas) versa sobre essa temdtica. Para maiores detalhes sobre
os trabalhos da conferéncia intergovernamental, vide o sitio oficial
na internet: https://www.un.org/bbnj/. Acesso em: 2 out. 2019.

# SANTO, Elizabeth de . Missing marine protected area (MPA)
targets: How the push for quantity over quality undermines sustain-
ability and social justice. Journal of Environmental Management, v. 124,
2013. p. 138.

SILVA, Alexandre Pereira da. A meta 11 de Aichi e as dreas marinhas protegidas em grande escala: protegdo ambiental ou oportunismo politico?. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 16, n. 2, p.

A 38-53, 2019

&



mente conectados possam ser incluidos na mesma area
de manejo.* Alguns especialistas também indicam que,
em muitos casos, as AMPGEs incluem oceano e habitat
do mar profundo, que nio sio usualmente encontrados
em 4reas marinhas menores. Além disso, muitas AM-
PGEs englobam parcelas significativas da variedade de
espécies grandes e altamente migratérias, possibilitando
a protegdo a espécies que nio sio protegidas por pe-
quenas areas marinhas, em especial espécies altamente
migratérias, como atuns, tubardes, cetdceos e tartarugas
marinhas.*

Um fator adicional vantajoso das AMPGEs seria
que como muitas dessas areas estdo em regides remo-
tas, onde os custos de protecao por unidade de area sao
relativamente baixos ¢ hd menos desafios ou conflitos
com atores locais. Assim, especialistas apontam que
muitas areas marinhas distantes ainda sao relativamente
protegidas das perturbacGes antropogénicas mais fre-
quentes em locais de desenvolvimento costeiro e, con-
sequentemente, tém um importante valor em termos de

biodiversidade.*

Em sentido contrario, outros especialistas entendem
que as AMPGEs tém desvantagens proprias, como: en-
quanto o custo por unidade de drea pode ser menor
para uma AMPGE, esta necessita de atividades de vi-
gilancia, execucdo e monitoramento de vastas areas
offshore que envolvem altos investimentos (satélites, ae-
ronaves e grandes navios).”” Além disso, a designacio de
AMPGE:s é muitas vezes decidida a revelia de qualquer
meio de implementacio.®

“  WILHELM, ‘Aulani; SHEPPARD, Charles; SHEPPARD,
Anne; GAYMER, Carlos; PARKS, John; WAGNER, Daniel; LEW-
IS, Nai‘a. Large marine protected areas — advantages and challenges
of going big. Agunatic Conservation: Marine and Freshwater Ecosys-
tems, v. 24, (Suppl. 2), 2014 p. 26.

* TOONEN, Robert; WILHELM, ‘Aulani; MAXWELL, Sara;
WAGNER, Daniel; BOWEN, Brian; SHEPPARD, Chatles; TAEI,
Sue; TEROKO, Tukabu; MOOFFITT, Russell; GAYMER, Carlos;
MORGAN, Lance; LEWIS, Nai‘a; SHEPPARD, Anne; PARKS,
John; FRIEDLANDER, Alan. One size does not fit all: The emerg-
ing frontier in large-scale marine conservation. Marine Pollution Bul-
letin, v. 77, 2013. p. 8.

4 SPALDING, Mark; MELIANE, Imen; MILAN, Amy;
FITZGERALD, Claire; HALE, Lynne. Protecting Marine Spaces:
Global Targets and Changing Approaches. Ocean Yearbook, v. 27,
2013. p. 231.

7 WILHELM, ‘Aulani; SHEPPARD, Charles; SHEPPARD,
Anne; GAYMER, Carlos; PARKS, John; WAGNER, Daniel; LEW-
IS, Nai‘a. Large marine protected areas — advantages and challenges
of going big. Aguatic Conservation: Marine and Freshwater Ecosys-
tems, v. 24 (Suppl. 2), 2014. p. 26.

#  SANTO, Elizabeth de. Missing matine protected areca (MPA)

O fato de diversas AMPGEs serem criadas em lu-
gares remotos e desabitados, em regiGes oceanicas com
pouca atividade extrativa e distantes das mais sérias
ameagas a biodiversidade marinha, é mencionado por
outros especialistas como um fator desvantajoso, ja que,
em muitos casos, o estabelecimento dessas areas parece
atender uma abordagem mais voltada para considera-
¢des politicas do que por perspectivas eficazes de ma-
ximizar a prote¢io da biodiversidade (vide 7nfra).* Em
nao raras oportunidades, as AMPGEs sio designadas
para proteger uma area que enfrenta pouca ameaga, des-
viando a ateng¢do e os recursos para enfrentar os reais
desafios, fornecendo somente uma ilusao da conserva-
¢do marinha e aliviando a pressao pata a preservacio em
areas costeiras pequenas e mais ameagadas.”

Jones e De Santo argumentam que diversos elemen-
tos da Meta 11 de Aichi, especialmente a representati-
vidade ecoldgica e o gerenciamento efetivo e equitati-
vo, dificilmente sdo atingidos pela grande maioria das
AMPGE:S, concluindo que a corrida para estabelecer
a maior AMP acaba por afastar recursos financeiros e
vontade politica dos esfor¢os para constituir pequenas
AMPs que proporcionam uma protecio mais efetiva
das areas marinhas.”!

Por outro lado, aqueles que defendem a importin-
cia das pequenas AMPs reconhecem que o crescimento
dessas areas, em termos de cobertura, ¢ limitado e que,
para se alcancar a Meta 11 de Aichi até 2020, é preciso
combinar com o estabelecimento de areas mais vastas.
Recordam, contudo, que o simples aumento nominal da
area protegida nio €é o objetivo principal da Meta 11,
mas a criacao de um efetivo e adequado gerenciamento
para essas areas.”

targets: How the push for quantity over quality undermines sustain-
ability and social justice. Journal of Environmental Management, v. 124,
2013. p. 138.

¥ DEVILLERS, Rodolphe; PRESSEY, Robert; GRECH, Alana;
KITTINGER, John; EDGAR, Graham; WARD, Trevor; WAT-
SON, Reg. Reinventing residual reserves in the sea: Are we favouring
ease of establishment over need for protection? Aguatic Conservation:
Marine and Freshwater Ecosystems, v. 25, 2015. p. 487.

¥ AGARDY, Tundi; DI SCIARA, Giuseppe; CHRISTIE, Patrick.
Mind the gap: Addressing the shortcomings of marine protected
areas through large scale marine spatial planning, Marine Policy, v. 35,
2011. p. 229.

1 JONES, P J. S.; DE SANTO, E. M. Is the race for remote, very
large marine protected areas (VLMPAs) taking us down the wrong
track? Marine Policy, v. 73, 2016. p. 231.

2 LEENHARDT, Pierre; CAZALET, Bertrand; SALVAT, Ber-
nard; CLAUDET, Joachim; FERAL, Francois. The rise of large-
scale marine protected areas: Conservation or geopolitics? Ocean ¢
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Para aqueles que defendem a existéncia de AM-
PGEjs, essas ndo devem ser vistas como uma panaceia,
mas devem ser encaradas no contexto de um conjunto
complexo de medidas de prote¢io a serem implemen-
tadas. Mesmo entre os defensores das AMPGEs, ha o
reconhecimento de que as melhores solugoes para o fu-
turo dos oceanos passam pela criacio de pequenas e
grandes 4dreas protegidas.”

Nio ha respostas simples e definitivas, visto que ha
razoaveis argumentos em ambos os lados ao aponta-
rem vantagens e desvantagens no estabelecimento de
AMPGE: . No entanto, ha dois fatores nesse debate que
parecem incomodar sobretudo os especialistas e con-
servacionistas.

O primeiro deles ¢é nivel de protecio das AMPGEs,
ja que a enorme parte dessas dreas permite muitas ati-
vidades, inclusive pesca comercial, turismo e mesmo
minera¢ao marinha, o que ameagaria uma real prote-
¢do, na hipétese de as medidas protetivas nio serem
efetivamente implementadas. E preciso examinar com
atencdo, caso a caso, o nivel de protecao de determina-
da area. Por exemplo, quando o presidente de Kiribati
Anote Tong anunciou a criagao da Phoenix Islands Pro-
tected Area, nao faltaram elogios a iniciativa, no entanto,
examinando-se com mais cuidado, constatou-se que,
em apenas 3% da area protegida, a pesca estava proibi-
da.’* Essas dreas “multiuso” sdo mais a regra do que a
excecio nas recentes AMPGEs.

O segundo fator que incomoda os especialistas e
setores conservacionistas é o uso politico que é feito
por alguns Estados costeiros ao criarem essas areas pro-
tegidas, parece haver uma ideia entre os tomadores de
decisao de “quanto maior, melhor”.

Coastal Management, v. 85, 2013. p. 487.

»  TOONEN, Robert; WILHELM, ‘Aulani; MAXWELL, Sara;
WAGNER, Daniel; BOWEN, Brian; SHEPPARD, Chatles; TAEI,
Sue; TEROKO, Tukabu; MOOFFITT, Russell; GAYMER, Carlos;
MORGAN, Lance; LEWIS, Nai‘a; SHEPPARD, Anne; PARKS,
John; FRIEDLANDER, Alan. One size does not fit all: the emerg-
ing frontier in large-scale marine conservation. Marine Pollution Bul-
letin, v. 77, 2013. p. 10.

*  PALA, Christopher. Giant Marine Reserves Post Vast Challeng-
es. Science, v. 339, n. 6120, 201., p. 640. Em 2015, muito em razio das
criticas recebidas por fundag¢oes doadoras de recursos financeiros, o
governo de Kiribati tornou toda a Phoenix Islands Protected Area como
area no-take.

6 O aspecto quantitativo da Meta 11
de Aichi: questdes politicas em torno
das AMPGEs

Como considerado por Dulvy, a constituicdo de uma
AMP ¢ frequentemente mais o resultado de uma opor-
tunidade politica do que propriamente de uma avaliacao
de suas caracteristicas bioldgicas e raramente conta com
apoio cientifico suficiente em seu planejamento.”

Nessa mesma linha, ha aqueles que acrescentam que
as metas internacionais de conservagido criaram jus-
tificativas politicas para que alguns Estados costeiros
criassem mecanismos legais para fortalecer seus direitos

soberanos sobre espa¢os marinhos por meio do estabe-
lecimento de AMPGEs.*

Nesse cenario a possiblidade de se estabelecer uma
AMPGE tem alguns atrativos politicos.

Internacionalmente, o estabelecimento de uma AM-
PGE possibilita que o Estado costeiro — desenvolvido
ou em desenvolvimento — possa reivindicar ter alcan-
¢ado a meta percentual de conservag¢ao da biodiversida-
de marinha e, consequentemente, projetar uma imagem
como um Estado comprometido com as questoes am-
bientais e cumpridor do direito internacional. Interna-
mente, a criacdo de um AMPGEs também se mostra
uma alternativa interessante, ja que essas areas protegi-
das sdo estabelecidas em locais isolados e distantes do
litoral e, por isso, o processo de constitui¢ao é conside-
ravelmente mais facil do que em um local préximo a
uma area costeira mais populosa, onde ha um potencial
conflitivo maior com atores locais — pescadores arte-
sanais e recreativos, operadores de turismo, industria do
petréleo e gis, setores de navegacio, entre outros.”’

Dois Estados costeiros, Reino Unido e Brasil, exem-
plificam iniciativas que parecem mais influenciadas por
consideragoes politicas do que por uma preocupa¢iao
ambiental.

»  DULVY, Nicholas K. Supet-sized MPAs and the marginaliza-
tion of species conservation. Aguatic Conservation: Marine and Fresh-
water Ecosystems, v. 23, 201. p. 359.

*  LEENHARDT, Pierre; CAZALET, Bertrand; SALVAT, Ber-
nard; CLAUDET, Joachim; FERAL, Francois. The rise of large-
scale marine protected areas: Conservation or geopolitics? Ocean ¢
Coastal Management, v. 85, 2013. p. 113.

" LEENHARDT, Pierre; CAZALET, Bertrand; SALVAT, Ber-
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Coastal Management, v. 85, 201., p. 113.
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O Reino Unido priorizou a constituicdio de AM-
PGEs em diversas ilhas distantes e remotas que ainda se
encontram sob seu controle, por exemplo, na constitui-
¢ao da South Georgia and South Sandwich Islands Marine Pro-
tected Area, com 1.070.000 km? (2012) e da Pitcairn Islands
Marine Reserve, com 834.334 km? (2016).>* Além dessas,
o governo britanico também constituiu AMPGEs em
Santa Helena (445.000 km?) e Ascensdo (234.291 km?)
e, em 2020, em Tristdo da Cunha, prometida para ser
a maior area protegida no Atlantico Sul, com 750.510
km2> O caso britanico é particularmente interessante
porque essas AMPGEs contrastam sobremaneira com
os numeros de protecio ao redor das ilhas britanicas na
Buropa, que nao atingem 10 km?, um percentual insig-
nificante de prote¢io marinha.®’

Entretanto, o caso mais rumoroso e evidente de uso
politico é o da Chagos Marine Protected Area, uma area de
protecdo integral que cobre 640.000 km?, criada pelo
Reino Unido ao redor do arquipélago de Chagos em
2010. O arquipélago de Chagos, parte do British Indian
Ocean Territory, é reivindicado por Mauricio como parte
do seu territorio, ja que, durante o processo de desco-
lonizagio, em meados dos anos 1960, o Reino Unido
separou o arquipélago de Mauricio e expulsou a popu-
lagdo da nativa das ilhas (Chagossians). Posteriormente a
separacio, o Reino Unido cedeu a ilha de Diego Garcia,
a maior de Chagos, para que Estados Unidos construfs-
sem uma base militar.”'

A partir dos anos 2000, a reivindicagao dos Chagos-
sians a um direito de retorno ganhou maior visibilidade
no Reino Unido e internacional. Uma série de pleitos
de Chagossians e seus descendentes foram interpostos
em cortes britanicas e na Corte Europeia de Direitos

*  MARINE Protected Areas. Disponivel em: https://protected-
planet.net/marine. Acesso em: 2 out. 2019.

¥ UK to ban fishing from a million square kilometres of ocean.
Disponivel em: https://www.theguardian.com/environment/2016/
sep/15/uk-to-ban-fishing-from-a-million-square-kilometres-of-
ocean. Acesso em: 2 out. 2019.

0 O’LEARY, Bethan C.; BAN, Natalie C.; FERNANDEZ, Mir-
iam; FRIEDLANDER, Alan M.; GARCIA-BORBOROGLU, Pa-
blo; GOLBUU, Yimmang; GUIDETTI, Paolo; HARRIS, Jean M.;
HAWKINS, Julie P.; LANGLOIS, Tim; MCCAULEY, Douglas J;
PIKITCH, Ellen K.; RICHMOND, Robert H.; ROBERTS, Callum
M. Addressing Criticism of Large-Scale Marine Protected Areas.
BioScience, v. 68, n. 5, 2018. p. 365.

o GIRAUDEAU, Géraldine. A Slight Revenge and a Growing
Hope for Mauritius and the Chagossians: The UNCLOS Arbitral
Tribunal’s Award of 18 March 2015 on Chagos Marine Protected
Area (Mauritius 2 United Kingdom). Revista de Direito Internacional, v.
12, n. 2, 2015. p. 706.

Humanos.®

Um conjunto de mensagens da embaixada dos Esta-
dos Unidos em Londres do final de 2010 e vazado pelo
site Wikileaks, revelou que o motivo principal da criagao
da AMPGE em Chagos nao fora um objetivo conserva-
cionista, mas restringir o acesso e reduzir as chances de
os Chagossians reocuparem as ilhas.”?

Ao criar uma AMPGE no arquipélago de Chagos de
protecdo integral, ou seja, vedando qualquer atividade
econdmica dentro dos limites da area protegida, o Reino
Unido praticamente inviabilizava qualquer possibilidade
de retorno ao arquipélago. Como reag¢ao, em dezembro
de 2010, Mauricio solicitou a criagdo de um procedi-
mento arbitral com base no anexo VII da CNUDM.*

Além disso, em junho de 2017, o Secretario-Geral
das Nag¢oes Unidas, atendendo decisao da Assembleia
Geral, solicitou da Corte Internacional de Justica (CI))
um parecer consultivo sobre o processo de separagao
do arquipélago de Chagos de Mauricio.” Em fevereiro
de 2019, a CIJ divulgou seu patrecer consultivo que de
maneira praticamente unanime imp6s uma dura derrota
ao Reino Unido:

177. The that  the

decolonization of Mauritius was not conducted

Court having found
in a manner consistent with the right of peoples
to self-determination, it follows that the United
Kingdom’s continued administration of the Chagos
Archipelago constitutes a wrongful act entailing the
international responsibility of that State [...]. It is
an unlawful act of a continuing character which
arose as a tresult of the separation of the Chagos
Archipelago from Mauritius.

178. Accordingly, the United Kingdom is under an
obligation to bringan end to its administration of the

%2 GIRAUDEAU, Géraldine. A Slight Revenge and a Growing
Hope for Mauritius and the Chagossians: The UNCLOS Arbitral
Tribunal’s Award of 18 March 2015 on Chagos Marine Protected
Area (Mauritius 2 United Kingdom). Revista de Direito Internacional, v.
12, n. 2, p. 708-713, 2015.

% US embassy cables: Foreign Office does not regret evicting
Chagos islanders. Disponivel em: http://www.guardian.co.uk/
world/us-embassy-cables-documents/207149. Acesso em: 2 out.
2019.

¢ PCA. PCA Case no. 2011-03. In the matter of the Chagos Ma-
rine Protected Area Arbitration before an arbitral tribunal consti-
tuted under annex VII of the United Nations Convention on the
Law of the Sea between the Republic of Mauritius and the United
Kingdom of Great Britain and Northern Ireland. Award, 18 March
2015, para. 158.

®  SILVA, Alexandre Pereira da. Arbitragem Internacional sob
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Mar e as Controvérsias Mistas: Analise de Casos Recentes. Revista de
Direito Internacional, v. 16, n. 1, 2019. p. 96.
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Chagos Archipelago as rapidly as possible, thereby
enabling Mauritius to complete the decolonization

of its territory in a manner consistent with the right

of peoples to self-determination.*

O Brasil também seguiu uma linha mais politica do
que ambiental ao criar suas duas AMGPEs. Até mar-
¢o de 2018, o pais tinha apenas 56.734 km?* dos seus
3.555.796 km? de area ocednica cobertos por unidades
de conservacio, ou seja, apenas 1,5% das suas aguas ju-
risdicionais estavam protegidas.” Mas com cria¢io da
Area de Protegio Ambiental do arquipélago de Trinda-
de e Martim Vaz e do Monumento Natural das ilhas de
Trindade e Martim Vaz e do Monte Columbia (471.532
km?)% e da Area de Prote¢io Ambiental do arquipélago
de Sio Pedro e Sao Paulo e do Monumento Natural do
arquipélago de Sio Pedro e Sio Paulo (454.315 km?)%, a
prote¢ao marinha no Brasil saltou para mais de 26% de

sua area oceanica.”

Apesar dos numeros expressivos, a prote¢ao am-
biental ficou em segundo plano. Nos termos da legisla-
¢ido doméstica, as unidades de conservacio dividem-se
em dois grandes grupos: as unidades de protecio inte-
gral (por exemplo, um monumento natural) e as unida-
des de uso sustentavel (por exemplo, as areas de prote-
¢do ambiental). As unidades de protecao integral tém
por objetivo principal a preservacio da natureza, sendo
apenas admitido o uso indireto dos seus recursos natu-
rais. Ja as unidades de uso sustentavel tém por objetivo
bésico a compatibilizagdo da conservacio da natureza
com o uso sustentavel dos seus recursos naturais.”

A principal critica é que, nos dois casos, cerca de
90% da area protegida foi classificada como de uso sus-
tentavel, ou seja, pesca comercial, turismo e atividades
economicas (por exemplo, minera¢do marinha) nao fi-
cam vedadas, desde que sejam “compativeis com a con-
servacdo ambiental”.

66

ICJ. Legal Consequences of the Separation of the Chagos Ar-
chipelago from Mauritius 1965. Advisory Opinion of 25 February
2019.

7 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Cadastro Nacional de
Unidades de Conservagio. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/
areas-protegidas/cadastro-nacional-de-ucs. Acesso em: 2 out. 2019.
% BRASIL. Decreto no. 9.312, de 19 de marco de 2018. Didirio
Oficial da Unido, Secao 1, 20 de marco de 2018. p. 1.

@ BRASIL. Decreto no. 9.313, de 19 de marco de 2018. Didrio
Oficial da Unido, Secao 1, 20 de marco de 2018. p. 3.

0 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Cadastro Nacional de
Unidades de Conservagio. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/
areas-protegidas/cadastro-nacional-de-ucs. Acesso em: 2 out. 2019.
T BRASIL. Lei no. 9.985, de 18 de julho de 2000. Dzdrio Oficial da
Unido, Secao 1, 19 de julho de 2000. p. 1.

Como mencionado, esse tipo de divisao ndo ¢ inco-
mum, especialmente em AMPGEs. Na realidade, entre
as maiores AMPGESs, a grande maioria é classificada
dentro da categoria VI da IUCN (areas protegidas com
uso sustentavel dos recursos naturais).

Fatores politicos também foram essenciais para que
o Brasil criasse suas AMPGEs nos seus dois arquipé-
lagos mais distantes e isolados. Depois de dois anos
de noticias ruins para o meio ambiente (aumento do
desmatamento da Amazobnia, concessGes a bancada
ruralista no Congresso Nacional, extingdo e postetior
relutancia em revogar o decreto que abriria a Reserva
Nacional do Cobre e Associados — RENCA — para ex-
ploragdo das mineradoras), o governo Temer podetia,
enfim, com o estabelecimento das AMPGEs, alardear
uma iniciativa ambientalmente importante que geraria

um efeito positivo interno e internacional.”

Com a medida, internamente o governo agradaria
os setores da sociedade civil ligados a protecio do meio
ambiente adotando uma medida vista como importante
para o uso e a conservacao dos recursos naturais e com
um baixo 6nus politico, ja que, como se tratam de duas
ilhas ocednicas distantes e sem populagdo, o governo
federal nio teria que negociar com outros atores inte-
ressados, com excecao da Marinha. No ambito interna-
cional, além da repercussiao midiatica positiva, a medida
adotada permitiria a manuten¢ao da posi¢ao de que o
pais ¢ ambientalmente consciente, cumpridor das metas
internacionais de protecdo ambiental e uma lideranca
internacional nas discussoes sobre o meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel.

A criacio das AMPGEs em Trindade e Martin Vaz,
e em Sao Pedro e Sdo Paulo foi um tipico exemplo de
uma decisdo tomada de afogadilho, em que todos os
prazos foram encurtados a0 maximo para que o entao
presidente pudesse anunciar, em um evento internacio-
nal — 8° Forum Mundial da Agua, realizado em Brasilia
—, 0 estabelecimento das areas protegidas. Portanto, a
iniciativa foi mais motivada por um oportunismo po-
litico do que propriamente por uma real preocupagio

ambiental.”

> SILVA, Alexandre Pereira da. Brazilian large-scale marine pro-

tected areas: Other “Paper Parks”? Ocean & Coastal Management, v.
169, 2019. p. 109.
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7 Consideracoes finais

Com a fixacao em 2010 da Meta 11 de Aichi, diver-
sos Estados costeiros passaram a estabelecer AMPGEs,
em locais distantes e isolados, elevando de forma rapi-
da, mas nem sempre eficaz, os nimeros de prote¢ao do
meio marinho. Dessa forma, as metas de conservacao
se concentraram de forma praticamente exclusiva no
aspecto quantitativo da Meta 11 de Aichi, enquanto os
aspectos qualitativos, mais dificeis de serem aferidos e
protegidos, foram relegados a uma posicao secundaria,

quando nio inexistente.

Por um lado, a contribuicdo das AMPGEs para o
avango percentual da cobertura oceanica global ¢ ine-
gavel. Por outro lado, o papel das AMPGEs para uma
efetiva contribuicdo em termos de protecao da biodi-
versidade e servicos ecossistémicos continua a ser tema
de dissenso entre os especialistas. O tnico consenso pa-
rece ser uma combinag¢ao entre a constituicao de gran-
des areas e areas pequenas protegidas.

Outro fator crucial no debate sobre a Meta 11 de
Aichi e a prote¢ao do meio marinho é o uso politico
por parte de alguns Estados costeiros. A questao poli-
tica sempre ¢ considerada no momento do estabeleci-
mento de uma area protegida, mas a possibilidade que
tem alguns Estados costeiros de criartem AMPGEs em
locais distantes e isolados tem contribuido para desviar
a atencdo de areas costeiras mais ameacadas e que ne-
cessitam de protegao.
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Resumo

O aquecimento global e as mudancas climaticas decorrentes da interferén-
cia antropogénica sao pautas universais que clamam uma discussio séria,
urgente ¢ eficaz, entre o Poder Publico, as organizac¢des internacionais, o
setor cientifico e empresarial e a sociedade. Nao ha como perseverar a apatia
para regulamentagdo, implementac¢io e fiscalizagio das emissdes de gases
de efeito estufa e atenuacio as mudancas climaticas. Nesse contexto, diante
da omissdo ou comedido impeto dos principais atores responsaveis pelo
aquecimento global antropogénico, como a litigincia climatica pode con-
tribuir para a mitigacao e adaptagao das mudancas climaticas? Tendo como
objetivo geral apresentar um panorama sobre a litigancia climatica, foram
desenvolvidos dois capitulos utilizando como estratégia metodolégica a pe-
squisa descritiva aliada a investigacio bibliografica ¢ documental. Ademais,
a titulo de exemplo e em atencio a tradi¢do, influéncia global e quantidade
de processos relacionados a essa matéria nos Estados Unidos da América,
se refletiu sobre os principais litigios climaticos da jurisdi¢ao norte-america-
na. A litigancia climatica apresenta-se como uma estratégia promissora para
compelir e impulsionar as grandes empresas, industrias e, principalmente,
o Poder Publico em sua funcdo legislativa e executiva, a assumirem e se
responsabilizarem pelo controle e impactos do aquecimento global antro-
pogénico e mudancas climaticas.

Palavras-chave: Gases de efeito estufa antropogénicos. Aquecimento glo-
bal antropogénico. Mudancas climdticas. Litigincia climatica.



Abstract

Global warming and climate change are resulting to the
anthropogenic are universal guidelines that call for a seri-
es of urgent, effective actions between the government,
international organizations, the scientific and business
sector and society. There is no way to persevere apathy in
the regulation, implementation, and monitoring of gre-
enhouse gas emissions and attenuation of climate chan-
ge. In this context, given the omission or moderated im-
petus of the main actors responsible for anthropogenic
global warming, how can climate litigation contribute to
the mitigation and adaptation of climate change? Having
a general objective to present a panorama on the climatic
litigation, two chapters were developed using as a metho-
dological strategy the descriptive research allied to biblio-
graphical and documentary research. In addition, it used
as an example and in view of the tradition, global influen-
ce and number of processes related to this matter in the
United States of America, it was reflected on the main
climatic litigations of the North American jurisdiction.
Climate litigation presents itself as a promising strategy
to compel and impel large corporations, industries, and
especially the Public Power in its legislative and executive
function, to assume and take responsibility for the con-
trol and impacts of anthropogenic global warming and
climate change.

Keywords: Anthropogenic greenhouse gases. Global
warming. Climate changes. Climate litigation.

Resumen

El calentamiento global y los cambios climaticos deri-
vados de la interferencia antropogénica son pautas uni-
versales que claman una discusion setia, urgente, eficaz,
entre el Poder Publico, las organizaciones internaciona-
les, el sector cientifico y empresarial y la sociedad. No
hay como perseverar la apatia en la regulacién, imple-
mentacién y fiscalizacion de las emisiones de gases de
efecto invernadero y atenuacion al cambio climatico. En
este contexto, ante la omisiéon o comedido impetu de
los principales actores responsables del calentamiento
global antropogénico, ¢cémo el litigio climatico pue-
de contribuir a la mitigaciéon y adaptacién del cambio
climatico? Teniendo como objetivo general presentar
un panorama sobre el litigio climatico, se han desar-

rollado dos capitulos utilizando como estrategia meto-
dolégica la investigacion descriptiva aliada a la investi-
gacion bibliografica y documental. Ademas, a titulo del
ejemplo y teniendo en vista la tradicion, la influencia
global y el nimero de juicios relacionados a este asun-
to en los Estados Unidos de América, se fue reflejado
sobre los principales litigios climaticos de la jurisdiccion
de América del Norte. La lentitud climatica se presen-
ta como una estrategia prometedora para obligar a las
grandes empresas, industrias y, principalmente, al Poder
Publico en su funcion legislativa y ejecutiva, a asumir y
responsabilizarse por el control e impactos del calenta-
miento global antropogénico y los cambios climaticos.

Palavras-claves: Gases de efecto invernadero antro-
pogénicos. Calentamiento global antropogénico. Cam-
bios climaticos. Litigios climaticos.

1 Introducao

A negacio da interferéncia humana cadtica na emis-
sao de gases de efeito estufa e, consequente, aqueci-
mento global, ¢ uma mutilacio da prépria histéria. O
fendémeno das mudancas climaticas deixou de ser uma
constatagdo cientifica distante, para se tornar um pro-
blema cotidiano, global e catastréfico.

No recente relatério publicado pelo Intergovernmen-
tal Panel On Climate Change — IPCC, constatou-se que
o aquecimento global de 1,5°C pode causar alteracdes
climaticas robustas. Cita-se o aumento da temperatu-
ra média na maioria das regides terrestres e oceanicas
(high confidence), extremos quentes na maioria das regides
habitadas (high confidence), precipitacdo intensa em varias
regides (medinm confidence) e a probabilidade de déficits
de seca e precipitacio em algumas regides (wzedium confi-
dence). Ademais, aumenta os riscos para a saude, meios
de subsisténcia, seguranca alimentar, abastecimento de
agua, seguran¢a humana e crescimento econémico. To-
dos esses cenarios tornar-se-20 ainda mais graves se a
temperatura global alcancar 2°C.!

A questio climatica exige das grandes empresas,
industrias, corporag¢oes, e, principalmente, do Poder

! INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE (IPCC). Summary for policymakers. In: Special report:
global warming of 1,5°C. Geneva: World Meteorology Organiza-
tion, 2018. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/
summary-for-policy-makers/. Acesso em: 29 jan. 2019.
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Piablico (em sua funcio administrativa e normativa),
agirem para a conten¢io do problema e dos efeitos ne-
gativos que ele causou, causa e causara a0 meio ambien-
te e 2 humanidade. A apatia precisa impreterivelmente
ser enfrentada para que o aquecimento global nio al-
cance (e, na pior das hipdteses, ultrapasse) 1,5°C acima
dos niveis pré-industriais.

Nesse contexto, diante da omissio ou comedido
impeto dos principais atores responsaveis pelo aqueci-
mento global antropogénico, como a litigancia climatica
pode contribuir para a mitigacdo e adaptagao das mu-
dancas climaticas?

Para perquirir e refletir sobre a problematica pro-
posta, optou-se por utilizar a estratégia de pesquisa
descritiva aliada a investigacdo bibliografica (obras e
artigos cientificos nacionais e internacionais) e docu-
mental (tratados e convenges internacionais, relatorios
técnico-cientificos, precedentes jurisprudenciais, entre
outros). Oportuno esclarecer que os cases climaticos
exemplificativos abordados nesse ensaio pertencem a
jurisdi¢ao norte-americana, tendo em vista o historico,
a experiéncia e a grande concentracdo de processos re-
lacionados com essa tematica nos Estados Unidos da
América, os quais acabam por influenciar, direta e indi-
retamente, outras jurisdicOes e pesquisas cientificas (so-
bretudo, do campo juridico) ao redor do mundo.

Tracado o objetivo geral de explorar a emergente
estratégia da litigancia climética como instrumento im-
pulsionador de modificagcdes no tratamento politico e
juridico das questoes envolvendo o aquecimento global
e as mudancas climaticas, foram desenvolvidos dois ca-
pitulos.

O primeiro capitulo foi dedicado a contextualiza-
¢do da relacio entre a emissdo de gases de efeito estufa
antropogénicos (ou seja, aqueles emitidos exponencial-
mente pela atividade humana), o aquecimento global
desgovernado, as consequentes mudancas climaticas e
os impactos na humanidade.

Na sequéncia, abordaram-se os principais aspectos
da litigancia climatica (objeto, partes envolvidas, reper-
cussao, entre outros), sendo ainda apresentado, no se-
gundo capitulo, alguns dos mais importantes cases norte-
-americanos sobre a mudanca do clima e as perspectivas
futuras dessa estratégia.

A litigancia climatica apresenta-se como uma pro-
missora estratégia impulsionadora de mudancas enérgi-

cas a serem empreendidas pelos principais atores res-
ponsaveis pela continuacio dos niveis de aumento do
aquecimento global e implementagido de medidas para a
mitigacio e adaptagdo as altera¢Oes climaticas.

2 Aquecimento global antropogénico
e mudancas climaticas

A biosfera é um sistema organizado, complexo e
inter-relacionado que diferencia o Planeta Terra dos de-
mais astros do sistema solar. Ela corresponde ao con-
junto de ecossistemas (via de regra, sao identificados
a litosfera, hidrosfera e a atmosfera) onde se encontra
a diversidade de seres vivos e os meios sobre os quais
eles se desenvolvem e interagem. Particularmente, a at-
mosfera terrestre corresponde a camada de gases que
envolve a superficie do Planeta Terra, e, dentre as suas
funcoes, esta a regulacdo da temperatura e clima.

Para que o Planeta Terra ndo seja uma grande esfera
de gelo, a temperatura média global de 14°C surge pela
sinergia equilibrada entre a energia da radiagdo solar
(raios ultravioletas) que entra na atmosfera e é absorvi-
da pela superficie terrestre e a energia calorifica liberada
pela superficie terrestre aquecida (raios infravermelhos)
direcionada ao espago. Parte dela, retida na atmosfera,
¢ novamente refletida em direcdo a superficie terres-
tre pela acdo das moléculas dos gases de efeito estufa
(GEE). Quanto maior a concentragio de gases de efeito
estufa, mais quente ficard o sistema climatico.”

Os gases de efeito estufa’ podem ser classificados
como: (z) naturais, produzidos pela natureza em nivel
equilibrado e necessario para a manutencio de calor no
Planeta, por exemplo, aqueles decorrentes das erupcoes
vulcanicas; ou (7) antropogénicos, produzidos pela acdo
humana, por exemplo, queima de combustiveis fosseis,
desmatamento, degradacio ambiental, aerosséis. Ao
longo dos anos, vem se verificando um aumento ex-
ponencial da temperatura média do Planeta devido a
sobrecarga e concentracdo de gases de efeito estufa no

2 CONTIPELLI, Ernani de Paula. Politica internacional climatica:
do consenso cientifico a governanga global. Direito ¢ Desenvolvimento,
Jodo Pessoa, v. 9, n. 2, p. 83-94, ago./dez. 2018. Disponivel em:
https://periodicos.unipe.br/index.php/diteitoedesenvolvimento/
article/view/644. Acesso em: 31 jan. 2019. p. 84.

> Os principais gases de efeito estufa presentes na atmosfera sio:
o vapor de agua (H20), diéxido de carbono (CO2), 6xido nitroso

(N20), metano (CH4) e ozonio (O3).
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meio ambiente, sobretudo do gas carbénico (CO2). E o
fenémeno do aquecimento global.

Com a percep¢io da intensificacio do aquecimen-
to global, também foi se verificando que o fenémeno
estava provocando alteracOes negativas no clima. As
mudangas climaticas causavam e, caso nao sejam con-
troladas, poderdo causar, impactos negativos nos siste-
mas humano, econémico e natural. Podem ser citados o
(a/s): aumento da temperatura média global e do nivel
dos mares e oceanos, derretimento das calotas polares,
eventos climaticos extremos (secas, inundacSes, entre
outros), abruptas mudancas no clima (ondas de calor),
intensificacdo de incéndios; aumento da vulnerabilidade
social dos mais pobres, crescimento do nimero de refu-
giados ambientais, reducio da produtividade de alimen-
tos e agricultura, destruicdo de propriedades costeiras,
salinizacao da dgua doce, extin¢do de espécies, limitagao
a0 acesso e uso de recursos naturais pela industria, crise
economica, aumento de pragas e doencas (humanas e
animais), declinio da biodiversidade, entre outros.*

Os prejuizos decorrentes das mudangas climaticas
sao inumeros. Smith e Shearman citam, em fluxograma,
como danos, a propriedade: perdas de imoveis, animais
e propriedades; danos a propriedade nacional e publica;
danos aos assentamentos a beira-mar e na costa litora-
nea; perda na produtividade agricola, pesqueira e pecua-
ria; perda dos meios de sobrevivéncia, deslocamentos
das pessoas e pobreza. E, como danos a saude (diretos
e indiretos): mortes e doengas relacionadas com o es-
tresse térmico, eventos climaticos extremos, prolifera-
¢do microbiana, deficiéncia nutricional, bem como pe-
las alteragGes na geografia e sazonalidade das doengas

* CARVALHO, Délton Winter de. Gestao juridica ambiental. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2017.

CONVENCAO SOBRE MUDANCA DO CLIMA, 1992. Dis-
ponivel em: https://cetesb.sp.gov.br/proclima/wp-content/up-
loads/sites/36/2014/08/convencaomudancadoclima.pdf.  Acesso
em: 02 jan. 2019.

FARBER, Daniel A.; CARLARNE, Cinnamon P. The international
climate change regime. In: Climate change law. St. Paul: Foundation
Press, 2018. cap. 3.

INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE
(IPCC). Summary for policymakers. In: Special report: global warm-
ing of 1,5°C. Geneva: World Meteorology Organization, 2018.
Disponivel em: https://www.ipcc.ch/st15/chapter/summary-for-
policy-makers/. Acesso em: 29 jan. 2019.

OBSERVATORIO DO CLIMA. Ewmissies de GEE no Brasil ¢ suas
implicagies para politicas piiblicas e a contribuicio brasileira para o Acordo de
Paris: documento de analise 2018. Brasil, SEEG, 2018. Disponivel
em: http://seeg.eco.br/wp-content/uploads/2018/08/Relatorios-
SEEG-2018-Sintese-FINAL-v1.pdf. Acesso em: 31 jan. 2019.

infecciosas (risco de epidemias), entre outros riscos a
saude fisica e mental.®

As razbes para o aumento do aquecimento global e
a ocorréncia das mudangas climaticas oscilavam entre
aqueles que acreditavam ser esse um fendmeno predo-
minantemente de causas naturais, aqueles que atribufam,
principalmente, a agdo humana e aqueles céticos acerca
da ocorréncia de mudancas no clima.®

Os estudos sobre mudancas climaticas remontam ao
século XIX, destacando a obra Teoria Analitica do Ca-
lor do matematico e cientista francés Jean Babtiste Jo-
seph Fourier (1768-1830), nela principia a ideia de que
a atmosfera exercia influéncia a temperatura planetaria.
Em 1896, o vencedor do Nobel de Quimica Svante Ar-
rehenius (1859-1927) argumentou, em seus estudos so-
bre a influéncia do didxido de carbono na atmosfera e
as mudangas climaticas, ja prevendo que o aumento da
concentra¢ao desse gas poderia aumentar a temperatura
do planeta.’

No entanto, entre 1900-1940, a Teoria do Didxi-
do de Carbono e a relacio entre a concentracao desse
gas e o aquecimento global perdeu a sua forca. Tal ad-
verténcia pode ser verificada nas conclusdes do fisico
Knut Angstrom de que toda a radiacdao infravermelha
absorvida pelo gas carbonico também seria realizada
pelo vapor de 4gua. Outros cientistas também seguiram
essa linha de raciocinio, desacreditando no aquecimento
global em razdo da alta concentragio de gas carbonico.
Alguns argumentavam que

> SMITH, Joseph; SHEARMAN, David. An introduction to cli-
mate change litigation. In: Climate Change Litigation. Australia: Presid-
ian Legal Publications, 2006. cap. 1. p. 9.

¢ Para aprofundamento do tema vide BRASIL, Alexandre Luis
Junges; BRASIL, Neusa Teresinha Massoni. O consenso cientifico
sobre aquecimento global antropogénico: consideragdes historicas
e epistemoldgicas e reflexdes para o ensino dessa tematica. Revista
Brasileira de Pesquisa em Educaciao em Ciéncias, Belo Hotizonte, v. 18, n.
2, p. 455-491, maio/ago. 2018. Disponivel em: https://scer.ufmg.
br/index.php/tbpec/article/view/10345. Acesso em: 02 jan. 2019.
7 BRASIL, Alexandre Luis Junges; BRASIL, Neusa Teresinha
Massoni. O consenso cientifico sobre aquecimento global an-
tropogénico: consideragoes historicas e epistemoldgicas e reflexdes
para o ensino dessa tematica. Revista Brasileira de Pesquisa emr Educagio
em Ciéncias, Belo Hotizonte, v. 18, n. 2, p. 455-491, maio/ago. 2018.
Disponivel em: https://seer.ufmgbr/index.php/tbpec/article/
view/10345. Acesso em: 02 jan. 2019. p. 463-471.

CONTIPELLI, Ernani de Paula. Politica internacional climética:
do consenso cientifico a governanga global. Direito ¢ Desenvolvinento,
Jodo Pessoa, v. 9, n. 2, p. 83-94, ago./dez. 2018. Disponivel em:
https://periodicos.unipe.br/index.php/diteitoedesenvolvimento/
article/view/644. Acesso em: 31 jan. 2019. p. 86-91.
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o CO2 presente na atmosfera ja exerceria a sua
plena capacidade de absorcio de radiagdo, de modo
que um acréscimo de CO2 ndo aumentaria o efeito
estufa. Finalmente, outros objetavam que o CO2
proveniente de emissdes humanas ou vulcanicas
setia rapidamente absorvido pelos oceanos.?

Sem obstar os outros cientistas que contribuiram
com pesquisas acerca da existéncia ou nio da relagiao
entre o aumento da concentracdo de gas carbonico e
a elevagiao da temperatura média global, salienta-se o
estudo do oceandgrafo Charles Keeling (1928-2005)
para a medi¢ao da concentracio de gas carbonico na
atmosfera. O cientista realizou medices no Polo Sul e
nas ilhas havainas constatando que os oceanos nio ab-
sorviam os excessos de emissao de gas carbonico (Cur-
va de Keeling). Na década de 1980, novas pesquisas (e
em maior numero e uso de tecnologia e dados) surgem
reforcando a influéncia antropogénica na temperatura
mundial com a emissdo de gis carbonico. No ano de
1979, a Organizac¢ao Meteorologica Mundial (World Me-
teorological Organization — WMO) e o Conselho Interna-
cional de Ciéncia (International Council for Science — ICSU)
realizaram, em Genebra, a Primeira Conferéncia do Cli-
ma. Para organizar as pesquisas climaticas e apresentar
mais seguranga nas informacoes, a Organizacao Meteo-
rologica Mundial e o Programa das Nag¢oes Unidas para
0 Meio Ambiente criaram o Painel Intergovernamental
sobre Mudancas Climaticas (Intergovernmental Panel on

Climate Change — IPCC).°

Corroborando os relatérios anteriores sobre a in-
fluéncia significativa das emissoes de gases de efeito es-
tufa antropogénicos no aquecimento global e mudangas
climaticas, o IPCC divulgou em 2018 novo relatério no

8 BRASIL, Alexandre Luis Junges; BRASIL, Neusa Teresinha
Massoni. O consenso cientifico sobre aquecimento global an-
tropogénico: consideragoes histdricas e epistemoldgicas e reflexdes
para o ensino dessa tematica. Revista Brasileira de Pesquisa em Educagio
em Ciéncias, Belo Hotizonte, v. 18, n. 2, p. 455-491, maio/ago. 2018.
Disponivel em: https://seer.ufmg.br/index.php/tbpec/article/
view/10345. Acesso em: 02 jan. 2019. p. 463-465.

? BRASIL, Alexandre Luis Junges; BRASIL, Neusa Teresinha
Massoni. O consenso cientifico sobre aquecimento global an-
tropogeénico: consideragoes histdricas e epistemoldgicas e reflexdes
para o ensino dessa tematica. Revista Brasileira de Pesquisa em Educagio
em Ciéncias, Belo Hotizonte, v. 18, n. 2, p. 455491, maio/ago. 2018.
Disponivel em: https://seer.ufmgbr/index.php/tbpec/article/
view/10345. Acesso em: 02 jan. 2019. p. 463-471.

CONTIPELLI, Ernani de Paula. Politica internacional climética:
do consenso cientifico a governanga global. Direito ¢ Desenvolvimento,
Jodo Pessoa, v. 9, n. 2, p. 83-94, ago./dez. 2018. Disponivel em:
https://periodicos.unipe.br/index.php/direitoedesenvolvimento/
article/view/644. Acesso em: 31 jan. 2019. p. 86-91.

qual se estimou que as atividades humanas causaram,
aproximadamente, 1,0°C de aquecimento global acima
do nivel pré-industrial'’, com um intervalo provavel (/-
kely) de 0,8°C a 1,2°C. Caso continue aumentando a taxa
de emissoes, a confianga ¢ alta (bigh confidence) de que o
aquecimento global provavelmente (/4ely) atinja 1,5°C
entre 2030 e 2052."

Refletindo  a
longo prazo desde os tempos pré-industriais, a

tendéncia de aquecimento de

temperatura da superficie média global observada
(GMST) para a década de 2006-2015 foi de 0,87°C
(provavelmente entre 0,75°C e 0,99°C) maior do que
a média durante o periodo de 1850-1900 (confianca
muito alta). O aquecimento global antropogénico
estimado corresponde ao nivel de aquecimento
observado a £ 20% (faixa provavel). O aquecimento
global antropogénico estimado esta aumentando
atualmente a 0,2°C (provavelmente entre 0,1 °© C e 0,3
° C) por década devido a emissdes passadas e atuais
(alta confian¢a).”*

Ainda, segundo esse relatério, ha alta confianca (high
cofidence) de que algumas regides do mundo ja possuem
um aquecimento maior do que a média anual global, e
essa alteragdo geralmente ¢ maior na terra do que no
oceano. Da mesma forma, existe alta confianca (high cofi-
dence) de que os sistemas naturais e humanos ja sofreram
impactos com o aquecimento global. A confianca tam-

1" Segundo o IPCC, o petiodo pré-industrial corresponde ao pe-

riodo de varios séculos antes do inicio da atividade industrial em
grande escala ocorrido por volta do ano de 1750, sendo utilizado o
petiodo de referéncia 1850-1900 para aproximar a temperatura mé-
dia global da superficie (Global mean surface temperature — GMST) pré-
industrial. INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE (IPCC). Summary for policymakers. In: Special report:
global warming of 1,5°C. Geneva: Wortld Meteorology Organiza-
tion, 2018. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/
summary-for-policy-makers/. Acesso em: 29 jan. 2019.

" INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE (IPCC). Summary for policymakers. In: Special report:
global warming of 1,5°C. Geneva: Wortld Meteorology Organiza-
tion, 2018. Disponivel em: https://wwwipcc.ch/sr15/chapter/
summary-for-policy-makers/. Acesso em: 29 jan. 2019.

12 Versio original: “Reflecting the long-term warming trend since
pre-industrial times, observed global mean surface temperature
(GMST) for the decade 2006-2015 was 0.87°C (likely between
0.75°C and 0.99°C) higher than the average over the 1850-1900
period (very high confidence). Estimated anthropogenic global
warming matches the level of observed warming to within £20%
(likely range). Estimated anthropogenic global warming is currently
increasing at 0.2°C (likely between 0.1°C and 0.3°C) per decade due
to past and ongoing emissions (high confidence).” INTERGOV-
ERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Sum-
mary for policymakers. In: Special report: global warming of 1,5°C.
Geneva: World Meteorology Organization, 2018. Disponivel em:
https://www.ipcc.ch/st15/chapter/summary-for-policy-makers/.
Acesso em: 29 jan. 2019.
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bém ¢ alta (high cofidence) de que os riscos para os referi-
dos sistemas serdo maiores caso o aquecimento global
alcance 1,5°C em comparagdo com a temperatura atual,
mas, ainda assim, menores se for considerado o cenario
de 2°C acima dos niveis pré-industriais."

Ademais, nas analises mais recentes das observacoes
feitas no ambito do Programa de Vigilancia da Atmos-
fera Global (Programa VAG) e Organizacio Meteoro-
légica Mundial, publicadas no Boletim sobre os gases de
efeito estufa de novembro de 2018, além do aumento
inesperado das emissdes mundiais de CFC-11", verifi-
cou-se que:

[A]s médias mundiais das fracoes molares em
superficie calculadas a partir desta rede # situ para
o diéxido de carbono (CO2), o metano (CH4) e o
oxido nitroso (N20) alcancaram novos méiximos
em 2017 ao registrar 405,5 £ 0,1 ppm [partes por
milhdo] para o CO2, 1859 £ 2 ppb [partes por
bilhao] para o CH4 e 329,9 £ 0,1 ppb para o N20O,

o que representa, respectivamente, 146 %, 257 % e
122 % dos niveis pré-industriais (antes de 1750)."

B INTERGOVERNMENTAL  PANEL ON CLIMATE
CHANGE (IPCC). Summary for policymakers. In: Special report:
global warming of 1,5°C. Geneva: Wortld Meteorology Organiza-
tion, 2018. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/
summary-for-policy-makers/. Acesso em: 29 jan. 2019.

1 “As medi¢oes da abundancia atmosférica de CFC-11 (tricloro-
fluorometano ou CCI3F), um potente gas de efeito estufa (GEE) e
substancia que esgota a camada de oz6nio estratosférico regulada
pelo Protocolo de Montreal sobre as substancias que destroem a
camada do ozono, mostram que, desde 2012, a taxa de diminuigao
do CFC-11 desacelerou para cerca de dois tercos em relagio a dé-
cada anterior. A causa mais provavel deste ritmo de diminui¢ao mais
lenta ¢ a maior quantidade de emissGes ligadas a produgao de CFC-
11 na Asia oriental.”

Versao original: “Las mediciones de la abundancia atmosférica de
CFC-11 (triclorofluorometano o CCI3F), un potente gas de efecto
invernadero (GEI) y sustancia que agota la capa de ozono estratos-
férico regulado en el marco del Protocolo de Montreal relativo a las
sustancias que agotan la capa de ozono, muestran que desde 2012 la
tasa de disminucién de CFC-11 se ha lentificado aproximadamente
a dos terceras partes con respecto al decenio anterior. La causa mas
probable de este ritmo de disminucién mds lento es la mayor canti-
dad de emisiones vinculadas a la produccion de CFC-11 en Asia
oriental”. ORGANIZACION METEOROLOGICA MUNDIAL
(OMM). Boletin de la OMM sobre los gases de efecto invernadero. n. 14.
Genebra: OMM, 22 nov. 2018. Disponivel em: https://library.wmo.
int/index.phprlvl=notice_display&id=6887# XFgDOVxKhPY.
Acesso em: 04 jan. 2019.

15 Versio original: “[...] los promedios mundiales de las fracciones
molares en superficiel) calculados a partir de esta red in situ para
el diéxido de carbono (CO2), el metano (CH4) y el 6xido nitroso
(N20), alcanzaron nuevos maximos en 2017 al registrar 405,5 +
0,1 ppm para el CO2, 1859 * 2 ppb3) para el CH4 y 329,9 + 0,1
ppb para el N20O, lo que representa, respectivamente, el 146 %, el
257 % y el 122 % de los niveles preindustriales (antes de 1750).”
ORGANIZACION METEOROLOGICA MUNDIAL (OMM).

A constatacio cientifica de que as mudangas clima-
ticas tém como responsavel a influéncia antropogénica
na atmosfera, bem como os resultados e prognodsticos
catastroficos desse fendmeno no mundo, fizeram com
que organizac¢les internacionais, Estados-nac¢io e indi-
viduos se atentassem a tematica. Segundo Farber e Car-

larne'®

, 0 regime internacional de mudancas climaticas
possuli trés instrumentos primarios de lei internacional,
sao eles: Convencao-Quadro das Nagoes Unidas sobre
a Mudanca do Clima, Protocolo de Quioto e Acordo

de Paris.

No ano de 1992, na cidade do Rio de Janeiro (Bra-
sil), foi realizada a Conferéncia das Nagoes Unidas para
o Mecio Ambiente e o Desenvolvimento (notadamente
conhecida como Rio-92, Cupula da Terra) que reuniu
178 delegacdes (incluindo chefes de Estado e de Gover-
no) de 115 paises para criarem uma agenda global sobre
as questoes ambientais mundiais. Criada durante a Rio-
92, entrou em vigor no dia 21 de marco de 1994 a Con-
ven¢io-Quadro das Nacoes Unidas sobre a Mudanca
do Clima'". Tal Convencio foi ratificada por 196 Partes
(Estados) que assumiram o compromisso de estabiliza-
rem a concentra¢iao de gases de efeito estufa antropo-
génicos na atmosfera, a fim de evitarem a interferéncia
humana danosa no sistema climatico do mundo."®

Boletin de la OMM sobre los gases de efecto invernadero. n. 14. Genebra:
OMM, 22 nov. 2018. Disponivel em: https://library.wmo.int/index.
php?lvl=notice_display&id=6887#.XFgDOVxKhPY. Acesso em:
04 jan. 2019.

16 FARBER, Daniel A.; CARLARNE, Cinnamon P. The interna-
tional climate change regime. In: Climate change law. St. Paul: Founda-
tion Press, 2018. cap. 3. p. 57.

7 Segundo Biato na Convengio-Quadro das Nag¢oes Unidas sobre
a Mudanca do Clima “[a]dotou-se uma Convengdo geral que esta-
belece principios e institui¢des, e permite o inicio de um processo
de negociagao. Depois, 2 medida que os conhecimentos cientificos
fossem aprofundados, as Partes adotariam protocolos e ajustes para
aperfeicoar os procedimentos.” BIATO, Marcia Fortuna. Conven-
¢do-quadro das Nagoes Unidas sobre mudanca do clima. Revista
de Informagio 1egislativa, Brasilia, a. 42, n. 166, p. 233-252, abr./jun.
2005. Disponivel em: http://egov.ufsc.br/portal/sites/default/
files/anexos/22129-22130-1-PB.pdf. Acesso em: 26 fev. 2019. p.
239.

8 BIATO, Marcia Fortuna. Conven¢io-quadro das Na¢des Unidas
sobre mudanca do clima. Revista de Informagcao 1.egislativa, Brasilia, a.
42, n. 166, p. 233-252, abr./jun. 2005. Disponivel em: http://egov.
ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/22129-22130-1-PB.pdf.
Acesso em: 26 fev. 2019.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre mudanga do clima. Brasil, 2018. Disponivel em:
https://nacoesunidas.org/cop21/. Acesso em: 26 fev. 2019.
CONVENCAO SOBRE MUDANGCA DO CLIMA, 1992. Dis-
ponivel em: https://cetesb.sp.gov.br/proclima/wp-content/up-
loads/sites/36/2014 /08 /convencaomudanca
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Quioto (Japao) foi o local escolhido para serem dis-
cutidas e negociadas no ano de 1997 metas mais efetivas
para a reducdo da emissdo de gases de efeito estufa a
fim de combater e aliviar os impactos do aquecimento
global. No ano de 2005, o Protocolo de Quioto' (1997)
entrou em vigor apos a ratificagdo dos 55 paises que
juntos produziam 55% das emissdes antropogénicas
mundiais. Dentre os compromissos, destacam-se a obri-
gacio das Partes, principalmente aquelas tidas como de-
senvolvidas, para a redu¢dao ao menos de 5% dos niveis
de emissao de gases de efeito estufa em comparacao aos
nfveis de 1990, no periodo de 2008-2012, e a adog¢ao
pelos pafses em desenvolvimento aos Mecanismos de
Desenvolvimento Limpo (MDL)>.

Em 2015, na 21* Conferéncia das Partes (COP) da
Conven¢ao-Quadro das Na¢oes Unidas sobre a Mudan-
ca Climatica realizada em Paris (Franca), foi adotado um
novo acordo entre as Partes para manter o aumento da
temperatura média global em menos de 2°C acima dos
niveis pré-industriais e promover esfor¢os para limitar
o aumento da temperatura a 1,5°C. O Acordo de Paris
2015* também reforca a necessidade do aumento nos

doclima.pdf. Acesso em: 02 jan. 2019.
" Fonseca explica em nota de rodapé que “[e]mbora os protoco-
los sejam aplicados para interpretar ou implementar os objetivos do
acordo principal, sao instrumentos ratificados separadamente. As-
sim, ha Estados que se vinculam ao acordo principal, sem, no entan-
to, se vincularem aos protocolos.” FONSECA, Fulvio Eduardo. A
convergéncia entre a protegao ambiental e a protegiao da pessoa hu-
mana no ambito do direito internacional. Revista Brasileira de Politica
Internacional, Rio de Janeiro, v. 50, n. 1, p. 121-138, 2007. Disponivel
em: http://www.scielo.br/pdf/tbpi/v50n1/a07v50n1. Acesso em:
26 fev. 2019. p. 126.

% PROTOCOLO DE QUIOTO, 1997. Disponivel em: http://
mudancasclimaticas.cptec.inpe.br/~rmclima/pdfs/Protocolo_Qui-
oto.pdf. Acesso em: 02 jan. 2019.

2 Os Estados Unidos da América é um dos maiores emissores
de gases de efeito estufa antropogénicos do mundo. Embora tenha
assinado o Acordo de Paris, no ano de 2017 o Presidente Donald
Trump anunciou que o pafs sairia do acordo. Farber e Carlarne pon-
tuam que a decisao ndo tem efeito imediato, haja vista a previsao
constante no artigo 28 do Acordo de Paris e as datas da proxima
eleicao presidencial. Ademais, outras partes do Acordo (como China
e Unido Europeia) assinalam que a saida do Estado norte-americano
nio afetard o compromisso, no entanto, ¢ o futuro que dird se a
vitalidade do Acordo de Paris foi ou nao afetada. FARBER, Dan-
iel A.;; CARLARNE, Cinnamon P. The international climate change
regime. In: Climate change law. St. Paul: Foundation Press, 2018. cap.
3.p. 72.

esforcos para a mitigacio™ e adaptacio®, bem como
para o financiamento climatico, considerando o “prin-
cipio da igualdade e responsabilidades comuns, porém
diferenciadas e respectivas capacidades, a luz das dife-

rentes circunstiancias nacionais’.>*

Pesquisas cientificas de distintas areas, cientistas e
organizagoes cientificas renomadas de diversas partes
do mundo, relatérios técnicos de ponta desenvolvidos
sob critérios cientificos rigidos e alta tecnologia, docu-
mentos internacionais e nacionais, entre outros, atestam
e entram em consenso acerca da influéncia antropoge-
nica no aquecimento global e nas mudancas climéticas.”

O IPCC define a mitigagio (da mudanga climatica) como a in-

tervencao humana para reduzir as emissoes de gases de efeito estufa
ou melhorar a forma de retirada (sumidouros, szks) desses gases da
atmosfera. INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE (IPCC). Summary for policymakers. In: Special report:
global warming of 1,5°C. Geneva: Wortld Meteorology Organiza-
tion, 2018. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/
summary-for-policy-makers/. Acesso em: 29 jan. 2019.

# O conceito de adaptagio, segundo o IPCC: “Nos sistemas hu-
manos, o processo de ajuste real ou esperado ao dima e seus efeitos,
a fim de moderar danos ou explorar oportunidades benéficas. Nos
sistemas naturais, o processo de ajuste ao clima atual e seus efeitos; a
intervenc¢do humana pode facilitar o ajuste ao clima esperado e seus
efeitos.” (Traducio Nossa).

Versao original: “In human systems, the process of adjustment to ac-
tual or expected climate and its effects, in order to moderate harm or
exploit beneficial opportunities. In natural systems, the process of
adjustment to actual climate and its effects; human intervention may
facilitate adjustment to expected climate and its effects.” INTER-
GOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC).
Summary for policymakers. In: Special report: global warming of
1,5°C. Geneva: World Meteorology Organization, 2018. Disponivel
em: https://wwwipcc.ch/sr15/chapter/summary-for-policy-mak-
ers/. Acesso em: 29 jan. 2019.

#  ACORDO DE PARIS, 2015. Disponivel em: https://nacoesu-
nidas.org/wp-content/uploads/2016/04/Acordo-de-Paris.pdf.
Acesso em: 02 jan. 2019.

» A National Aeronantics and Space Administration INASA), agéncia
norte-americana responsavel por projetos de exploragio espacial,
acompanha o entendimento cientifico de que os gases de efeito es-
tufa emitidos pelas atividades humanas ¢ uma das principais causas
para as mudangas climaticas globais. Para ilustrar o consenso cienti-
fico a respeito da interferéncia antropogénica no clima mundial, a
agéncia elenca as seguintes organizacoes: (a) Associacoes cientificas
norte-americanas: Academias de Ciéncia respectivamente: Awzeri-
can Association for the Advancement of Science, American Chemical Soci-
ety, American Geophysical Union, American Medical Association, American
Meteorological Society, American Physical Society, The Geological Society of
America; (b) Academia de ciéncias: U.S. National Academy of Sciences,
(c) Agéncia do Governo dos EUA: U.S. Global Change Research Pro-
gram; (d) Orgio intergovernamental: Infergovernmental Panel on Climate
Change. NATIONAL AERONAUTICS AND SPACE ADMINIS-
TRATION (NASA). Scientific consensus: Earth’s climate is warming,
California: Farth Science Communications Team at NASA’ Jet Pro-
pulsion Laboratory; California Institute of Technology, 2019. Dis-
ponivel em: https://climate.nasa.gov/scientific-consensus/. Acesso
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Negar isso ¢ desconsiderar a propria historia e as inves-
tigacoes cientificas desenvolvidas ao longo dos ultimos
séculos e que estdo em progresso™.

Como assevera Nobre, a diferenca entre a atual ge-
racdo e a geragao pos-guerra (momento em que houve
um exponencial crescimento econémico, industrializa-
¢do, exploracao dos recursos naturais, aumento popula-
cional) ¢ a posse do conhecimento sobre as mudangas
climaticas.

E por isso a responsabilidade maior de quem estd
construindo agora o planeta que serd deixado para
nossos descendentes. Se a trajetdtia ndo for alterada,
a experiéncia humana relegara as geragdes futuras
um planeta num grau incomparavelmente maior de

ctrise ambiental em relagdo as condi¢bes ambientais
que recebemos de nossos pais.”’

Todavia, a realidade demonstra que essa conscienti-
zagdo ainda é pequena diante da magnitude do proble-
ma e ela no deve estar concentrada apenas ao ambito
nacional ou internacional (transnacional), ou aos atores
privados ou publicos.”® A atuacio deve ser conjuntal

em: 27 fev. 2019.

A Office of Planning and Research (OPR), criada em 1970 e que inte-
gra o Bscritério do Governador do Estado da Califérnia (EUA),
também disponibiliza no link http://www.opr.ca.gov/facts/list-of-
scientific-organizations.html uma lista com cerca de 200 (duzentas)
organizagbes cientificas mundiais que defendem a posicao de que
a acao humana interferiu no equilibrio climitico do mundo. OF-
FICE OF PLANNING AND RESEARCH (OPR). List of worldwide
scientific organizations. California, 2019. Disponivel em: http://www.
opr.ca.gov/facts/list-of-scientific-organizations.html.  Acesso em:
27 fev. 2019.

Ademais recomenda-se a leitura da obra US NATIONAL ACAD-
EMY OF SCIENCES; THE ROYAL SOCIETY. Climate change: evi-
dence & causes. Washington: National Academy of Sciences, 2014.
Disponivel —em:  https://www.nap.edu/read/18730/chapter/1.
Acesso em: 27 fev. 2019.

% Sobre o ensino das mudancas climaticas vide BRASIL, Alexan-
dre Luis Junges; BRASIL, Neusa Teresinha Massoni. O consenso
cientifico sobre aquecimento global antropogénico: consideraces
histéricas e epistemoldgicas e reflexdes para o ensino dessa tematica.
Revista Brasileira de Pesquisa emr Edncacio em Ciéncias, Belo Horizonte,
v. 18, n. 2, p. 455-491, maio/ago. 2018. Disponivel em: https://
seer.ufmg.br/index.php/rbpec/atticle/view/10345. Acesso em: 02
jan. 2019.

7 NOBRE, C. A. Mudangas climéticas e¢ o Brasil: contextual-
izacao. Parcerias Estratégicas, Brasilia, v. 27, p. 7-17, 2008. Disponivel
em: http://seer.cgee.org.br/index.php/patcerias_estrategicas/arti-
cle/viewFile/326/320. Acesso em: 30 jan. 2019. p. 14.

#  Saint-Geniés explica que: “de qualquer forma, unidas ou frag-
mentadas, as solu¢des privadas para a crise climatica nunca poderiao
substituir totalmente a agdo publica coletiva, pois a resolugao da cri-
se climatica ¢ antes de mais nada uma questao de interesse geral. [...].
Ao mesmo tempo, na auséncia de uma ag¢do publica coletiva sufi-
cientemente ambiciosa e eficaz, a contribui¢do das normas privadas
internacionais sobre o clima parece, mais do que nunca, necessaria

Logo mostra-se importante o uso de novas estratégias
para impulsionar (todos) os atores a verdadeiramente
controlarem a emissao antropogénica de gases de efeito
estufa e implementarem medidas de mitigaciao e adap-
tacdo climatica, por exemplo, utilizando o processo ju-
dicial.

3 Panorama da litigancia climatica

A mudanca do clima causada pelas emissoes antro-
pogénicas de gases de efeito estufa impde ao individuo,
sociedade, organizagdes, entidades e, principalmente,
Poder Puablico a releitura de seus respectivos papéis e
funcoes na melhoria do meio ambiente e/ou contencio
das interferéncias nefastas a existéncia de vida.

Bernando alerta quanto a presenca de uma certa re-
sisténcia 2 implementacdo de medidas de mitigacao da
producdo “humana” de gases de efeito estufa e adap-
tagdo aos novos cenarios decorrentes da mudanca cli-
matica. Ela pode ser verificada em alguns segmentos da
sociedade e do setor econdmico, uma vez que as medi-
das de mitigacdo e adaptacio climatica demandam in-
terferéncias significativas nessas esferas (zg. restricoes
ao padrio de consumo, na emissio de gases de efeito
estufa), bem como podem ameagar seus interesses (ug.
crescimento economico, empregabilidade). Ademais,
nota-se o comedimento na tomada de decisGes drasti-
cas por representantes eleitos aos poderes legislativo e
executivo que possuem a legitimidade para a implemen-
tacao dessas medidas, a fim de ndo desagradarem parte
do eleitorado e garantir a reelei¢io.”

Nesse contexto, para romper a inércia e/ou indife-
renga de certos governantes, parlamentares e empresas
privadas no real enfrentamento das a¢des potencialmen-
te colaboradoras do aquecimento global, nota-se que o
debate vem sendo transferido ao Poder Judiciario com
a emergente litigdncia climatica (climate change litigation),

para substituir um direito estatal cuja credibilidade frequentemente
deixa a desejar.” SAINT-GENIES, Géraud de Lassus. Direito trans-
nacional e mudancas climaticas. Revista de Direito Internacional, Bra-
silia, v. 13, n. 3, p. 49-61, 2016. Disponivel em: https://www.pub-
licacoesacademicas.uniceub.br/rdi/article/view /4377 /pdf. Acesso
em: 07 jul. 2019. p. 60.

¥ BERNARDO, Vinicius Lameira. Mudancas climatica: estraté-
gia de litigncia ¢ o poder do judiciario no combate as causas do
aquecimento global no contexto brasileiro. Revista de Direito Ambien-
tal, Porto Alegre, a. 22, v. 88, p. 517-548, out./dez. 2017. p. 518-519.
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também denominada como litigancia do clima.

A litigancia climatica visa impulsionar a¢oes de con-
trole e diminuicdo da emissdo antropogénica de gases de
efeito estufa, e demais medidas de contencao as mudan-
cas climaticas. Pela via jurisdicional®, os atores publicos
e privados (nacionais e internacionais) que emitem (ou
permitem) significativamente esses gases poluentes se-
riam responsabilizados e/ou constrangidos a adotatem
comportamentos mais ativos para o alcance do com-
promisso global de redugio do efeito estufa.

O Programa das Nag¢oes Unidas para o Meio Am-
biente destaca como causas para o crescente reconhe-
cimento e uso da litigdncia climatica, como estratégia
contra as mudancas climaticas, o aumento da legislagao
sobre o tema ¢ o Acordo de Paris. Vide abaixo o trecho
transcrito que explica tal posicionamento.

Isso se deve em grande medida ao crescente nimero
de legislagio nacional que aborda a mudanca
climatica, o que proporciona pontos de apoio para
que os litigantes persigam atores governamentais ¢
privados para que assumam suas responsabilidades
e deveres de mitigar ou adaptar. Também se deve
ao papel coerente que desempenha o Acordo de
Paris, que coloca em um contexto global as leis
e politicas nacionais e, por fim, permite que os
litigantes interpretem 0s compromissos ¢ agoes
governamentais como adequados ou inadequados.
(Tradugio nossa).”

% Nio obstante o foco desse trabalho esteja no papel do Podert Ju-

diciario nas decisdes em litigios climaticos, em estudo recente publi-
cado pelo Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente em
coopera¢io com o Sabin Center for Climate Change Law da Colum-
bia Law School, verifica-se a ampliagdao da ideia de quais seriam as
esferas decisionais nos cases climaticos, como se depreende do trecho
transcrito a seguir. “Considera como fitigio de mudanga climatica’
aqueles casos que tém sido levados as instincias administrativas,
judiciais ou investigativas, que apresentam questoes de fato ou de
direito de aspectos cientificos da mudanca climatica ou esforcos de
mitigacao e adaptagio a mudanca climdtica.” (Traducao nossa).
Versao original: “Considera como “litigios del cambio climatico”
aquellos casos que han sido llevados ante instancias administrati-
vas, judiciales o investigativas, que presentan cuestiones de hecho o
de derecho de aspectos cientificos del cambio climatico o esfuerzos
de mitigacion y adaptacion al cambio climatico.” PROGRAMA DE
LAS NACIONES UNIDAS PARA EL. MEDIO AMBIENTE. E/
estado del litigio en materia de cambio climdtico: una revision global. Nai-
robi: Division Juridica ONU Medio Ambiente, mayo 2017. p. 10.

' Versdo original: “La litigacion ha surgido como una caracterds-
tica destacada de los esfuerzos en curso para fomentar las medidas
de mitigacién y adaptacion al cambio climatico. Esto se debe en
gran medida al creciente nimero de legislacién nacional que aborda
directamente el cambio climatico, lo que proporciona puntos de
apoyo para que los litigantes persigan que actores gubernamentales
y privados asuman su responsabilidad y deber de mitigar o adaptar.
También se debe al papel coherente que desempefia el Acuerdo de

Carvalho caracteriza a litigancia climatica como
uma forma de governanga, pois estimula alteracoes no
comportamento das instituicoes publicas e privadas e
na forma como as decisdes sao tomadas, mesmo que a
acio ndo seja procedente. Isso porque a simples propo-
situra da agdo repercute (in)diretamente na mudanga de
comportamento dos envolvidos™; por colocar em evi-
dencia questdo basilares a existéncia de vida no planeta,
ela atrai o apelo midiatico, popularizando a ac¢ao e o de-
bate; por influenciar em outras politicas governamentais
e corporativas para a ado¢io de medidas de reducao dos
impactos que suas atividades podem causar ao clima,
tendo em vista a litigancia em si e a expectativa de futu-
ras demandas.”

Resenhando Jolene Lin, Boixareu e Calvé mencio-
nam que, no contexto da litigancia climatica, os tribu-
nais com frequéncia

se vém forgados a determinar quais questGes
climaticas podem set julgadas e sobre quais devem
se inibir em favor dos outros poderes do Estado.
Isso precisamente porque grande parte da litigacao
climatica surge dos limites e fracassos da politica
institucional como método cidaddo de pressao
politica.**

Destarte, importante o alerta de Bernardo quanto
aos limites do Poder Judiciatio ao exercer sua func¢io

Parfs, que coloca en un contexto global a leyes y politicas nacionales
y, por ende, permite que los litigantes interpreten los compromisos
y acciones gubernamentales como adecuados o inadecuados.” PRO-
GRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AM-
BIENTE. E/ estado del litigio en materia de cambio climatico: una revision
global. Nairobi: Division Juridica ONU Medio Ambiente, mayo
2017. p. 40.

2 Analogicamente vide a mudanca de comportamento da indus-
tria tabagista, com as a¢oes de responsabiliza¢do em razao dos prob-
lemas de saude causados pelo uso do produto (u g cancer).

% CARVALHO, Délton Winter de. Uma incursdo sobre a litigincia
climatica: entre mudanga climatica e responsabilidade civil. I: MI-
RANDA, Jorge; GOMES, Carla Amado (coord.). Didlogo ambiental,
constitucional e internacional. 1isboa: Faculdade de Direito de Lisboa;
OH! Multimédia, 2017. v. 6. p. 95-118. Disponivel em: http://www.
icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/ebook_dialogoambi-
ental_6_3-18.pdf. Acesso em: 28 jan. 2019. p. 101.

* Versdo original: “[...] se ven forzados a determinar qué cues-
tiones climaticas pueden entrar a juzgar y sobre cuales deben in-
hibirse en favor de otros poderes del Estado. Ello precisamente
porque gran parte de la litigacion climatica surge de los limites y fra-
casos de la politica institucional como método ciudadano de presion
politica”. BOIXAREU, Isabel Vilaseca; CALVO, Jordi Serra. Liti-
gacion climatica y separacion de poderes: uma aproximacion a la
cuestion a través de decisiones judiciales de los Estados Unidos. Re-
vista Catalana de Dret Ambiental, Catalunya, v. 9, n. 2, p. 01-42, 2018.
Disponivel em: https://tevistes.urv.cat/index.php/rcda/article/
view/2182/2452. Acesso em: 26 jan. 2019. p. 5-6.
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institucional no ambito da litigAncia climdtica®, uma
vez que o Principio da Separacdo dos poderes deve ser
respeitado na tomada de decisio e, acrescenta-se. Por
exemplo, “estabelecer limites as emissdes obrigatdrias™
para grandes poluidores ou setores especificos da socie-
dade vai além de suas capacidades, e deve ser deixado
para os demais poderes da repuiblica.” O que nio obs-
ta que o magistrado pressione os governantes e patla-
mentares a tomarem medidas efetivas e mais elaboradas
contra as alteragdes climaticas e que no processo de to-
mada de decisdo desses poderes a questdo climatica seja
levada em consideragao. Ademais, parafraseando Brian
Preston, o autor explica que, mesmo quando o cidadao
se sinta excluido no processo de tomada de decisao le-
gislativa e executiva, as decisoes judiciais podem criar
um espago para que o debate entre o Poder Publico,
sociedade civil e empresarios seja feito em igualdade de
condi¢des.”

A litigancia climatica nao é uma estratégia altruista,
espontinea e sem regras. O Programa das Nac¢oes Uni-
das para o Meio Ambiente adverte que nos litigios de
mudangas climaticas os envolvidos (partes do processo
e o juiz) devem estar atentos as condi¢oes de justiciabi-
lidade, direito de agio e separacio dos poderes.™

Os potenciais autores da demanda climatica sao os
individuos, grupos de interesse publico e governos, que

» Os Estados Unidos da América concentram o maior nimero

de litigios climaticos no mundo, de modo que seus precedentes in-
spiram (e influenciam) as jurisdi¢des nao norte-americanas. Por cer-
to, isso também repercute nas discussoes em torno dos limites e da
competéncia jurisdicional em matéria climatica. Logo recomenda-se
a leitura da monografia BOIXAREU, Isabel Vilaseca; CALVO, Jor-
di Serra. Litigacion climatica y separacién de poderes: uma aproxi-
macion a la cuestion a través de decisiones judiciales de los Estados
Unidos. Revista Catalana de Dret Ambiental, Catalunya, v. 9, n. 2, p. 01-
42, 2018. Disponivel em: https://trevistes.urv.cat/index.php/reda/
article/view/2182/2452. Acesso em: 26 jan. 2019.

* Vide o caso Connecticut v. American Eletric Power Corporation.

7 BERNARDO, Vinicius Lameira. Mudancas climatica: estraté-
gia de litigncia ¢ o poder do judiciario no combate as causas do
aquecimento global no contexto brasileiro. Revista de Direito Ambien-
tal, Porto Alegre, a. 22, v. 88, p. 517-548, out./dez. 2017. p. 522-523.
*  Sem olvidar das particularidades dos sistemas juridicos no mun-
do, o Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente aponta
que em relagdo a justiciabilidade verifica-se que em comum o de-
mandante deve ter o direito de agdo (existéncia de uma controvérsia
real e de normas que tutelam o direito envolvido) para que apresente
0 caso e a resolu¢ao judicial nao deve violar as divisdes funcionais
entre os poderes legislativo, executivo e judicidario. PROGRAMA
DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE.
El estado del litigio en materia de cambio climdtico: una revision global. Nai-
robi: Division Juridica ONU Medio Ambiente, mayo 2017. p. 27-30.

buscam, com a propositura da a¢io (7), a compensagio”
pelos prejuizos que as mudangas climaticas causaram ou
(i) a maior prevencdo ou reducdo do aquecimento glo-
bal. * E os potenciais demandados (réus), geralmente,
pertencem a um desses grupos:
(1) entidades que queimam féssil no processo
de fornecimento de um produto ou servico
(por exemplo, fornecedores de eletricidade); (2)
entidades que fornecem combustiveis fésseis (por
exemplo, companhias petroliferas); (3) entidades
que criam produtos que queimam combustiveis
fosseis ou emitem gases de efeito estufa (por
exemplo, fabricantes de carros e frigorificos);

e (4) governos e agéncias que nao cumpram as
obrigagdes ambientais."!

Ponto fulcral envolvendo a litigincia climatica é o
nexo causal. Nesse contexto, destaca-se a importincia
da prova documental e técnica, pois a litigancia climati-
ca requer um conjunto probatorio confiavel que consiga
demonstrar ou correlacionar que o demandado contri-
buiu, significativamente, com o aquecimento global e,
por conseguinte, com os danos/prejuizos suportados
ou em risco pela demandante. Por isso, esse tipo de agdo
tem estreita relagdo com pesquisas cientificas, como os
Relatérios do IPCC, que acompanham a influéncia an-
tropogénica nas mudangas climaticas.

Conforme Banda e Fulton, nota-se, nos tribunais
nacionais, que os litigios climaticos estio estendendo a
abordagem. A discussio vai além dos limites tradicio-

* As vezes, hi nas demandas climaticas que visam a compen-

sagdo relagdo com responsabilidade civil (frisa-se extracontratual),
nesse sentido, Carvalho projeta que o instituto podera passar por
inovagbes, como “tratamento de danos massivos, teoria das proba-
bilidades em termos de nexo de causalidade, utilizagdo de estudos
cientificos como prova indiciaria, entre outros.” Segundo autor, a
Teoria das Probabilidades ¢ “uma teoria da causalidade sensivel as
informagGes probabilisticas acerca das possiveis causas do dano. Ha,
assim, a atribui¢do de profunda relevancia juridica para as provaveis
consequéncias decorrentes de determinadas atividades, atenuando
a carga probatdria necessaria para a caracterizacdo da causalidade
juridica.”” CARVALHO, Délton Winter de. Gestao juridica ambiental.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 337.

% SMITH, Joseph; SHEARMAN, David. An introduction to cli-
mate change litigation. In: Climate change litigation. Australia: Presidian
Legal Publications, 2006. cap. 1. p. 12-15.

1 Versdo otiginal: “(1) entities that burn féssil in the course of
providing a product or service (eg; electricity suppliers); (2) entities
that supply fossil fuels (eg oil companies); (3) entities that create
products that burn féssil fuels or otherwise emit greenhouse gases
(eg. car and fridge manufacturers); and (4) governments and agen-
cies that fail to comply with environmental obligations.” SMITH,
Joseph; SHEARMAN, David. An introduction to climate change
litigation. In: Climate change litigation. Australia: Presidian Legal Publi-
cations, 2006. cap. 1. p. 17.
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nais do litigio ambiental (z g polui¢do dos recursos na-
turais, avaliacoes de impacto ambiental) a fim de incluir
questdes variadas relacionadas (in)diretamente com as
mudangas climaticas (z g. direito das geragdes futuras,
direito fundamental a vida, regulamentacdo das zonas
de resiliéncia climatica). Nesse sentido, os autores cate-
gorizam as disputas climaticas como:

(a) litigios envolvendo medidas de mitigacdo —

esfor¢os destinados a reduzir ou prevenir emissoes

de gases de efeito estufa (GEEs), e (b) litigios

envolvendo medidas de adaptagio ao clima —

esforcos projetados para construir resiliéncia

e reduzir os impactos negativos das mudancas
climéticas nas comunidades e ecossistemas.*

Inequivoco o estrito da matéria discutida em litigios
climaticos, com aqueles caracterizados como ambien-
tais. Dado que a litigancia climdtica tem por cerne im-
pulsionar os atores (nacionais e internacionais, publicos
e privados) a adotarem medidas eficazes e efetivas con-
tra o aumento da temperatura global, em razao da emis-
sao antropogénica de gases de efeito estufa, bem como
para a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas.
Ou seja, ha uma relacdo direta na obrigacdo dos atores
em manter e preservar o meio ambiente sadio, seja por
imposicao legal, administrativa ou judicial. Desse modo,
o que diferencia uma demanda ambiental de uma de-
manda climatica?

Conforme Smith e Sheraman, ha duas principais ca-
racteristicas que distinguem a litigancia climatica dos de-
mais tipos de litigios, “em primeiro lugar, a cadeia causal
envolvida ¢ significativamente mais longa e complexa e,
em segundo lugar, os tipos de danos causados sdo con-
sideravelmente mais generalizados.”* (Tradu¢do nossa).
Logo, a causalidade se prolonga no tempo, que pode ou
nao ter um evento extremo (2 g. Furacio Katrina, bran-
queamento dos corais), e os prejuizos e danos causados

2 Versdo original: “(a) litigation involving climate mitigation meas-

ures — efforts designed to reduce or prevent emissions of green-
house gases (GHGs), and (b) litigation involving climate adaptation
measures — efforts designed to build resilience and reduce the neg-
ative impacts of climate change on communities and ecosystems.”
BANDA, Maria L.; FULTON, C. Scott. Litigating climate change in
national courts: recent trends and developments in global climate
law. Environmental Iaw Reporter, Washington, v. 47, p. 10121-10134,
jan. 2017. Disponivel em: https://www.eli.org/sites/default/files/
elr/featuredarticles/47.10121.pdf. Acesso em: 02 jan. 2019. p.
10121.

¥ Versdo original: “firsty, the causal chain involved is significantly
longer and more complex and, secondly, the types of harm caused
are considerably more widespread.” SMITH, Joseph; SHEARMAN,
David. An introduction to climate change litigation. In: Climate change
litigation. Australia: Presidian Legal Publications, 2006. cap. 1. p. 11.

atingem um extenso grupo de pessoas e ambiente (2 g
populagio americana, recifes de corais em Fernando de
Noronha).

Nesse sentido, inspirado em Robert Verchick, Car-
valho adiciona como caracteristica da litigancia climati-
ca o distanciamento geggrafico entre as atividades e os resultados
lesivos.

As dimensoes difusas das mudancas climaticas e
dos diversos tipos de desastres ambientais impoem
a reconfiguragio das tradicionais nog¢des de tempo
e espaco, sendo passivel a demonstragio do nexo

causal sempre que houver a condi¢io de demonstrar
a previsibilidade ¢ a cansa determinante.**

Os Estados Unidos da América concentram o maiot
numero de demandas judiciais em matéria climatica do
que em qualquer outro pais e, mesmo no caso de serem
contabilizadas todas essas demandas fora de sua jurisdi-
¢do, elas ndo conseguem alcangar seu patamar quantita-
tivo. O Banco de Dados de Litigancia Climatica (Climate
Change Litigation Databases), criado em 2007 no projeto
conjunto entre o Sabin Center for Climate Change Law
da Columbia Law School e o escritério de advocacia
internacional Arnold & Porter, contabilizou, até o més
de dezembro de 2018, 978 cases* envolvendo mudanca
climitica somente nos Estados Unidos.*

Desde 2011, o grupo responsavel pelo Banco de
Dados de Litigancia Climatica comegou também a ca-
talogar os casos de litigancia climatica fora da jurisdi¢ao
norte-americana e, até dezembro de 2018, verificou-se a
existéncia de 275 cases. As jurisdi¢oes dos paises e érgaos
internacionais nao norte-americanos e, respectivamen-
te, a quantidade de cases atualmente catalogados neste
estudo, sao: Australia, 97; Bélgica, 1; Canad4, 15; Repu-
blica Checa, 1; Unido Europeia, 41; Alemanha, 5; India,

#  CARVALHO, Délton Winter de. Gestao juridica ambiental. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 337-338.

#  Os coordenadores do projeto advertem que o termo “cases”,
na tabela de litigios climaticos, compreende agdes e processos judi-
ciais e quase-judiciais administrativos, peticdes de regulamentagao,
pedidos de reconsideragio de regulamentos, avisos de intencao de
processar e intimagoes. Ademais, um tinico caso pode incluir outras
queixas ou petiges que foram consolidadas, bem como ter inclusas
outras decisGes nos niveis de apelagio e avaliacio. SABIN CENTER
FOR CLIMATE CHANGE LAW. Climate change litigation databases.
New York: Columbia Law School; Arnold & Porter Kaye Scholer
LLP, 2019. Disponivel em: http://climatecasechart.com/. Acesso
em: 15 jan. 2019.

* SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Clinate
change litigation databases. New York: Columbia Law School; Arnold
& Porter Kaye Scholer LLP, 2019. Disponivel em: http://climate-
casechart.com/. Acesso em: 15 jan. 2019.
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2; Indonésia, 1; Paises Baixos, 1; Nigéria, 1; Paquistao,
2; Polonia, 1; Espanha, 13; Suica, 1; Ucrania, 2; Austria,
1; Brasil, 4; Colombia, 2; Equador, 1; Franca, 4; Grécia,
0; Irlanda, 2; Micronésia, 1; Nova Zelandia, 17; Norue-
ga, 1; Filipinas, 1; Africa do Sul, 3; Suécia, 1; Uganda,
1; Reino Unido, 47; Comité Europeu dos Direitos So-
ciais, 1; Corte Interamericana de Direitos Humanos, 2;
Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanca
do Clima, 1; Comissao Interamericana de Direitos Hu-

manos, 1; Tribunal Internacional de Justica, 1.*

Dado o exponencial nimero de cases climaticos
norte-americanos, essa situacdo reflete a quantidade de
centros de estudos de referéncia e pratica forense sobre
litigio de mudanca climatica. Na maioria das jurisdi¢oes
ndo norte-americanas, elas ainda estao comecando a in-
corporar o assunto no sistema juridico e nas pesquisas
cientificas.

Logo, sem olvidar das diferencas institucionais, le-
gais e juridicas entre os paises, tendo em vista a expe-
riéncia e a multiplicidade de abordagens, os precedentes
que inspiram e instruem os processos de litigancia cli-
matica e as pesquisas sobre a matéria no mundo se re-
portam, corriqueiramente, a jurisdi¢ao norte-americana.

Carvalho elenca como principais cases de litigancia
climatica nas Cortes norte-americanas: (z) Connecticut .
American Electric Power, (ii) Comer v. Murphy Otl; (ifi) Cali-
Jornia v. General Motors Corporation.*® Importante advertir
que referidos cases fazem parte de uma primeira gera-
cdo de litigancia climatica, logo torna-se extremamente
relevante compreendé-los haja vista que externalizam
as discussoes introdutorias desta estratégia judicial de
combate ao aquecimento global. Atualmente®, outros

" SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Clinate
change litigation databases. New York: Columbia Law School; Arnold
& Porter Kaye Scholer LLP, 2019. Disponivel em: http://climate-
casechart.com/. Acesso em: 15 jan. 2019.

# Vide CARVALHO, Délton Winter de. Gestao juridica ambiental.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2017.

CARVALHO, Délton Winter de. Uma incursio sobre a litigancia
climatica: entre mudanga climatica e responsabilidade civil. I: MI-
RANDA, Jorge; GOMES, Carla Amado (coord.). Didlogo anbiental,
constitucional e internacional. 1isboa: Faculdade de Direito de Lisboa;
OH! Multimédia, 2017. v. 6. p. 95-118. Disponivel em: http://www.
icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/ebook_dialogoambi-
ental_6_3-18.pdf. Acesso em: 28 jan. 2019.

¥ Embora nido pertenga a jurisdicio norte-ameticana, mostra-se
oportuno evidenciar o case Urgenda Foundation v. The State of the Neth-
erlands. No dia 09 de outubro de 2018, o Tribunal de Apelagio de
Haia confirmou a decisao do Tribunal Distrital, concluindo a favor
do pleito da Urgenda Fundation, fundagao ambiental holandesa que
também representava 886 individuos, contra o governo holandés

cases que se destacam sao (i) Massachusetess v E.P.A, (v)
Juliana v. United States.

No ano de 2004, 8 Estados e a cidade de Nova York
ajuizaram acao contra American Electric Power, Ame-
rican Electric Power Service, Southern Company, TVA,
Xcel Energy, Cinergy Corp., para que elas limitassem
a emissao de gases de efeito estufa relativos a geracdo
de energia elétrica pela queima de combustiveis fosseis,
dado que os réus estavam contribuindo para o aque-
cimento global, resultando em incomodo publico de-
corrente da mudanca climatica. O case (i) Connecticut .
American Electric Power fol rejeitado, em primeira instan-
cia (2005), sob a alegacdo de que as reivindicagoes eram
questdes politicas que ndo deveriam ser resolvidas pelo
judiciario. O Tribunal de Apela¢iao do Segundo Circuito
reverteu a decisdao (2009) ponderando pela legitimidade
dos autores e da demanda. Em 2011, a Suprema Cor-
te norte-americana extinguiu a a¢do, pois entendeu que
nao caberia ao judiciario decidir de forma a regulamen-
tar a emissao dos gases de efeito estufa, uma vez que tal
atribui¢o foi destinada pelo Congresso ao EPA.Y

para que cle se empenhasse mais na preven¢ao da mudanga climdtica
global. Ou seja, a questio nao estava no reconhecimento de que o
Estado precisaria empreender esforcos para reduzir a emissio de
gases de efeito estufa antropogénicos, mas sim no ritmo ou nivel de
empenho que o mesmo deveria ter nessas medidas de redugio e, por
conseguinte, de mitigacio das mudancas climaticas. A promessa do
Estado Holandés de reduzir em 17% as emissoes de gases de efeito
estufa antropogénicos até 2020 apresentava-se insuficiente para
combater o aquecimento global. Isso porque a Corte concluiu que
a meta de redugio holandesa estava “abaixo do padrio considerado
necessario pela ciéncia climatica e pela politica climatica internac-
ional, o que significa que, para evitar mudangas climaticas perigosas,
os paises do Anexo I [do Protocolo de Quito] (incluindo os Paises
Baixos) devem reduzir as emissoes de gases de efeito estufa em 25%
a 40% para alcancar a meta de 2°C.”” Assim a Corte determinou que
os Pafses Baixos deverdo limitar as emissdes desses gases em pelo
menos 25% abaixo dos niveis de 1990 até o final de 2020. O gov-
erno holandés anunciou que pretende recorrer da decisao.

Versio original: “below the standard deemed necessary by climate
science and the international climate policy, meaning that in order to
prevent dangerous climate change Annex I countries (including the
Netherlands) must reduce greenhouse gas emissions by 25-40% by
2020 to realise the 2°C target”. SABIN CENTER FOR CLIMATE
CHANGE LAW. Climate change litigation databases. New York: Co-
lumbia Law School; Arnold & Porter Kaye Scholer LLP, 2019. Dis-
ponivel em: http://climatecasechart.com/. Acesso em: 15 jan. 2019.
Urgenda Foundation v. The State of the Netherlands, C/09/456689/HA
ZA 13-1396 (24 June 2015). Hagne District Conrt.

% Connecticut v. American Elec. Power Co. (AEP), 406 E. Supp.
2d 265, 35 ELR 20186 (S.D.N.Y. 2005).

SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Climate
change litigation databases. New York: Columbia Law School; Arnold
& Porter Kaye Scholer LLP, 2019. Disponivel em: http://climate-
casechart.com/. Acesso em: 15 jan. 2019.
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Inconformados com as decisGes proferidas pelo
Tribunal Distrital do Distrito Sul do Mississippi (2007),
Tribunal de Apelagao do Quinto Circuito (2009) e Su-
prema Corte dos Estados Unidos (2011) que nao deram
procedéncia ao pleito, o grupo de 11 residentes e pro-
prietarios do Mississippi apresentou, no ano de 2011,
uma nova acio coletiva no Tribunal Distrital, contra 11
companhias petroliferas, 66 companhias carvoeiras e
3 companhias quimicas. Muito similar a primeira agao
proposta em meados de 2005, no case (i) Comer v. Murphy
Oif', a demanda consistia em responsabilizar os réus
pelos inumeros prejuizos e danos que os demandantes
tiveram com a ocorréncia do furacao Katrina e das mu-
dangcas climaticas. Os demandantes alegam que os réus,
no exercicio de suas atividades industriais, contribuiram
para o aquecimento global, refletindo a intensificacao
do furacio Katrina, em causas de incomodo publico e
privado, trespasse e negligéncia de agoes sob a lei do
Mississipi. A a¢do foi igualmente extinta em primeira
(2012) e segunda instancia (2013).”

O case (i) California v. General Motors Corporation ini-
ciou em 2006 quando o Estado da Califérnia ajuizou a
acao no Tribunal Distrital do Norte da Califérnia con-
tra as empresas General Motors Corporation, Toyota
Motor North America, Ford Motor Company, Honda
North America, Chrysler Motors Corporation, Nissan
North America. A demandante alega que as empresas
automobilisticas eram responsaveis pelos prejuizos que
o Estado e a populacio californiana estavam sofrendo
em decorréncia das mudancas climaticas, tendo em vista
que os vefculos produzidos pelos réus emitiam gases de
efeito estufa que contribufam substancialmente para o
aquecimento global. No ano seguinte, o Tribunal enten-
deu por conceder a motion (mogao) das empresas, pon-
tuando que as formulac¢oes levantadas no pleito eram
“questdes politicas” e que pela doutrina constitucional
da separa¢do dos poderes, deveriam ser analisadas pelo
Congresso e pelo Presidente. Como na Administragao
Obama, verificavam-se mudancas politicas progressivas
nas questdes envolvendo os gases de efeito estufa, no
ano de 2009, a Procuradoria-Geral da Califérnia desis-

1 Ressalta Carvalho que esta nova demanda também é conhecida
como Comer II.

2 Comer v. Murphy Oil USA, No. 05-cv-436, 2007 WL 6942285
(S.D. Miss. Aug. 30, 2007).

SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Climate
change litigation databases. New York: Columbia Law School; Arnold
& Porter Kaye Scholer LLP, 2019. Disponivel em: http://climate-

casechart.com/. Acesso em: 15 jan. 2019.

tiu, voluntariamente, de recorrer da decisio judicial.”

Em 2007 iniciou o case (iv) Massachusetess v Environ-
mental Protection Agency (E.P.A), no qual 12 estados, 3
cidades, 11 organizacGes nao-governamentais e 2 orga-
nizagoes privadas, peticionaram contra a Environmental
Protection Agency (EPA). Os peticionantes alegam que a
omissao da agéncia de protecio ambiental para regula-
mentacio sobre os gases de efeito estufa (frisa-se, esta-
belecer os padroes de emissdo), em conformidade com
a Lei do ar limpo (Clean Air Act) estaria contribuindo
com o aquecimento global. Considerando-se os estudos
cientificos que atestavam os prejuizos potenciais aos de-
mandantes com a intensificacio das mudancas climati-
cas (ressalta-se o aumento do nivel do mar), a Suprema
Corte norte-americana deu procedéncia em favor dos
peticionantes e obrigou que a EPA regulamentasse a
matéria. >* Segundo Carvalho, “este precedente tem sido
visto como uma possivel mudanca na percepgao judicial
de legitimidade, dos riscos de danos catastroficos e da
causalidade, fazendo mencgao expressa a um padrio de

probabilidade”.>

Atualmente, um dos casos mais emblematicos em
solo norte-americano e fora dele é (v) Juliana v. United
States. O Tribunal Distrital de Oregon, divisao Eugene,
recebeu em 2015 a peticio conjunta de 21 criancas e
jovens norte-americanos, da organizagdo sem fins lu-
crativos Barth Guardian e das “geracdes futuras” (Fu-
ture Generations), esta representada pelo Dr. James Han-
sen’. Como parte contriria consta os Estados Unidos
da América, o presidente e varios cargos e agéncias da
administracio do governo federal (gestio Barack Oba-

% California v. General Motors Corp., No. C06-05755 MJJ, 2007 WL
2726871, 37 ELR 20239 (N.D. Cal. Sept. 17, 2007)

SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Climate
change litigation databases. New York: Columbia Law School; Arnold
& Porter Kaye Scholer LLP, 2019. Disponivel em: http://climate-
casechart.com/. Acesso em: 15 jan. 2019.

' Massachusetts v. EPA, 549 U.S. 497, 525-26, 37 ELR 20075 (2007).
SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Climate
change litigation databases. New York: Columbia Law School; Arnold
& Porter Kaye Scholer LLP, 2019. Disponivel em: http://climate-
casechart.com/. Acesso em: 15 jan. 2019.

> CARVALHO, Délton Wintet de. Uma incursio sobre a litigincia
climatica: entre mudanga climatica e responsabilidade civil. I: MI-
RANDA, Jorge; GOMES, Carla Amado (coord.). Didlogo anbiental,
constitucional e internacional. 1isboa: Faculdade de Direito de Lisboa;
OH! Multimédia, 2017. v. 6. p. 95-118. Disponivel em: http://www.
icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/ebook_dialogoambi-
ental_6_3-18.pdf. Acesso em: 28 jan. 2019. p. 60.

% Cientista do clima e ex-diretor do Instituto Goddard de Estudos
Espaciais da NASA.
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ma e passadas), tendo em vista o fracasso dos réus na
reducio das emissoes de didéxido de carbono. Os peti-
cionarios alegam que os réus, ao permitirem a produg¢ao
e consumo de combustiveis fosseis em niveis perigosos,
prejudicaram o “sistema climatico da nagdo”, o qual é
essencial para exercicios dos direitos constitucionais
de vida, liberdade e propriedade. Diante disso, o pleito
consiste em que o Tribunal obrigue os réus a tomarem
medidas de reducdo da emissao de didxido de carbono,
para que as concentragoes atmosféricas de gas carbo-
nico nio excedam 350 partes por milhdao até 2100. O
processo ainda estd sob julgamento.”’

Em estudo conjunto feito pelo Programa das Na-
¢oes Unidas para o Meio Ambiente com o Sabin Center
Sor Climate Change Law da Columbia Law School, foi ve-
rificado que pelas recentes demandas e decisGes judi-
ciais relacionadas com as alteracdes no clima existem
5 tendéncias aos propositos perseguidos pela litigancia
climatica, sdo eles:

1) Exigir que os governos cumpram com seus
compromissos legislativos e de politicas; 2)
[Vincular| o impacto da extragio de recursos com
a mudanca climdtica e a resiliéncia; 3) Estabelecer
que emissdes particulares sio a causa imediata
de impactos adversos das mudancgas climaticas;
4) Estabelecer responsabilidades pelas falhas
(ou esforcos) de adaptacio a mudanca climatica;
5) Aplicar a doutrina do fideicomisso publico a
mudanca climatica®™. (Traducio nossa).

Para os proximos anos, o referido estudo apontou
como tendéncias emergentes na litigancia climatica:

1) um crescente nimero de casos relativos a
populagio que precisa emigrar em busca de
realocacio temporiria ou permanente fora de seu
pais ou regido de origem, devido, pelo menos em
parte, a mudanca climatica [refugiados ambientais];

" Juliana v. United States, No. 6:15-CV-01517-TC, 2016 WL
6661146, 46 ELR 20175 (D. Or. Nov. 10, 2016).

SABIN CENTER FOR CLIMATE CHANGE LAW. Climate
change litigation databases. New York: Columbia Law School; Arnold
& Porter Kaye Scholer LLP, 2019. Disponivel em: http://climate-
casechart.com/. Acesso em: 15 jan. 2019.

*# Versio original: “1) Exigir que los gobiernos cumplan con sus
compromissos legislativos y de politicas; 2) El impacto de la extrac-
cién de recursos y su vinculo con el cambio climatico y la resiliencia;
3) Establecer que emisiones particulares son la causa inmediata de
impactos adversos del cambio climaticos; 4) Establecer responsabi-
lidades por las fallas (o esfuerzos) de adaptacion al cambio climatico;
5) Aplicar la doctrina del fideicomiso publico al cambio climatico.”
PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL. MEDIO
AMBIENTE. E/ estado del litigio en materia de cambio climdtico: una re-
vision global. Nairobi: Division Juridica ONU Medio Ambiente,
mayo 2017. p. 14.

e 2) maior numero de litigios relacionados com a
mudanca climitica no Sul mundial.® (Traducio
nossa).

Outra tendéncia apontada por Peel e Osofsky é a dos
peticionarios, em litigios climaticos, utilizarem como
base atgumentativa a violacio aos direitos humanos®
no contexto de mudancas climaticas e a receptividade
dos Tribunais utilizarem tais direitos como ferramenta
interpretativa na litigincia climatica. Nao obstante os
Tribunais ja decidirem acerca das mudancas climaticas
sob contornos de direitos humanos, o sucesso desse at-
gumento tem sido mais elusivo (vago).”!

Todavia ao analisarem alguns cases climaticos nos
quais foram desenvolvidos argumentos baseados em
violagbes aos direitos humanos, os treferidos autores

<

observaram uma mudanga, uma “virada”, na proemi-

¥ Versdo original: “1) un creciente numero de casos relativos a po-
blacion que tiene que emigrar y buscan reubicacion temporal o per-
manente fuera de su pais o region de origen, debido, por lo menos
en parte, al cambio climatico, y 2) mayor numero de litigaciones rela-
cionadas con el cambio climatico en el Sur mundial.” PROGRAMA
DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE.
El estado del litigio en materia de cambio climatico: una revision global.
Nairobi: Divisién Juridica ONU Medio Ambiente, mayo 2017. p. 25.
@ A estratégia processual argumentativa pautada na violagio
20 sistema climético sadio derivado do mandamento universal de
protecio ao meio ambiente inserto na gama de direitos humanos
fundamentais encontra desafios substanciais. Isso porque, precede
a discussdo inter partes o fato de que “a consideracio do direito
a0 meio ambiente sadio como um direito humano, em sede global
e regional, ou como um direito fundamental, pelos Estados, ainda
encontra 6bices de efetividade. As inter-relacoes entre os sistemas
internos e internacionais, que deveriam sinergicamente promové-lo,
encontram obstaculos que se entrecruzam centripeta e centrifuga-
mente, vale dizer, da comunidade internacional para os Estados e
destes para aquela.” Mas ha de se ressaltar que “direito e politica am-
bientais tendem a avancar, quando ha o envolvimento da sociedade
civil e, 20 mesmo tempo, quando os Estados se propdem a colaborar
mais do que a competir. Os dois fatores se estimulam reciproca-
mente e sio os instrumentos mais eficazes para superar os 6bices,
as forcas dissipadoras de integragao dos sistemas de protegio.” Esse
envolvimento mutuo da sociedade civil e dos Estados nacionais na
promocgio e prote¢io do meio ambiente e sistema climatico equilib-
rados podem ser exteriorizados, por exemplo, pela via das demandas
climaticas e suas repercussdes na governanca (ambiental, regional
e global). SAMPAIO, José Adércio Leite; COSTA, Beatriz Souza.
As complicadas inter-relagbes entre os sistemas internos e inter-
nacionais de prote¢do do direito ao meio ambiente sadio. Revista de
Direito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 2, p. 785-803, 2015. Disponivel
em:  https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/rdi/article/
view/3748/pdf. Acesso em: 07 jul. 2019. p. 798.

¢ PEEL, Jacqueline; OSOFSKY, Hari M. A rights turn in climate
change litigation? Transnational Environmental 1.aw, Cambridge, v. 7,
n. 1, p. 37-67, mar. 2018. Disponivel em: https://www.cambridge.
org/core/journals/transnational-environmental-law/article/rights-
turn-in-climate-change-litigation/0E35456D7793968F37335429C1
163EAT. Acesso em: 27 jan. 2019. p. 38-39; 60-67.
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nentemente alegacio de os governos nio levarem em
consideragio e, de forma adequada, a mudanca do clima
em suas decisoes (modo mais convencional de litigio
climatico). Essa abordagem vem de encontro com a
crescente atencio internacional na relacao entre direitos
humanos e mudangas climaticas (endossado no Acordo
de Paris). A virada argumentativa na litigancia climatica,
baseada na violagdo dos direitos humanos, impacta o
direcionamento da atengdo publica e politica as conse-
quéncias prejudiciais que as mudangas climaticas podem
causar 2 humanidade. O que pode revelat-se, em ultima
instancia, ser uma abordagem mais expressiva para a
motiva¢ao de uma acdo forte a soluc¢do do problema,
do que argumentos cientificos e técnicos.*

Dada a amplitude, complexidade e autoridade que a
questdo climatica impde, reforca-se a necessidade de os
Poderes Legislativo e Executivo desempenharem com
energia suas atribui¢oes e, caso nio o facam, valioso
torna-se o estimulo (obriga¢do) propiciado pelo Poder
Judiciario.

Alids, no recente trabalho publicado por McCor-
mick et al. no qual foram analisadas decisoes judiciais
norte-americanas, os pesquisadores apontaram que a
litigancia climatica pode ser uma abordagem eficaz para
proteger a saide e bem-estar humanos no contexto das
mudangas climaticas e insuficiéncia nas a¢oes legislativa
e executiva.

Os Tribunais podem desempenhar um papel

fundamental na condu¢io da mudanca, exigindo

que as agéncias [governamentais| levem em
consideracio as mudancas climdticas sob leis como
do NEPA [National Environmental Policy Acf| e leis

estaduais similares.*®

Portanto, a litigancia climatica é uma estratégia pro-
missora para compelir os grandes causadores do aque-
cimento global e, principalmente, os responsaveis pela

2 PEEL, Jacqueline; OSOFSKY, Hati M. A rights turn in climate
change litigation? Transnational Environmental Iaw, Cambridge, v. 7,
n. 1, p. 37-67, mar. 2018. Disponivel em: https://www.cambridge.
org/cote/journals/transnational-environmental-law/article/ rights-
turn-in-climate-change-litigation/0E35456D7793968F37335429C1
163EAT. Acesso em: 27 jan. 2019. p. 38-39; 60-67.

% Versdo original: “Coutts can play a key role in driving change
by requiring agencies to take climate change into account under
laws such as NEPA and similar state laws.” MCCORMICK, Sab-
rina; SIMMENS, Samuel J.; GLICKSMAN, Robert; PADDOCK,
LeRoy; KIM, Daniel; WHITED, Brittany. The role of health in cli-
mate litigation. Awmerican Jonrnal of Public Health: AJPH Law & Ethics,
Washington, v. 108, n. S2, suppl. 2, p. $104-5§108, apr. 2018. Dis-
ponivel em: https://ajph.aphapublications.org/doi/pdf/10.2105/
AJPH.2017.304206. Acesso em: 03 jan. 2019.

regulamentacio e fiscalizacio das emissoes de gases de
efeito estufa antropogénicos a enfrentarem, efetivamen-
te, ¢ eficazmente as mudangas climaticas.

4 Consideracgoes finais

A intensifica¢do na emissao de gases de efeito estufa
pelas atividades humanas, ao longo dos séculos (tendo
como marco inicial a revolu¢io industrial), interferiu no
equilibrio da atmosfera terrestre, causando grandiosos
e prolongados danos a biosfera e a propria existéncia
digna do ser humano.

A regulamentacio e fiscalizacdo da emissio de gases
de efeito estufa antropogénicos deve ser empreendido
pelos Poderes Executivo e Legislativo, pois, como re-
presentantes legitimos dos interesses do povo, no ambi-
to de suas fungdes institucionais, assegurar o bem-estar
coletivo ndo ¢ uma escolha, mas sim uma obrigacio. E,
considerando todas as conquistas de direitos humanos,
funcio social e ambiental da empresa, e compreensiao
da finitude dos recursos naturais, impossivel que na
atualidade o setor empresarial/industrial mantenha o
cabresto do capitalismo selvagem.

Nio obstante as experiéncias daqueles que ja foram
lesionados pelas mudancas climaticas, os relatos dos
que estdo sob risco e os estudos cientificos praticamen-
te unanimes sobre o aquecimento global antropogénico
e o papel do Poder Puablico e das grandes empresas para
minorar a situagdo, se tem vivenciado medidas pouco
enérgicas para a solu¢iao do problema (frisa-se: de escala
mundial e intergeracional).

Para romper com a omissio e comedimento relativo
a reducdo da emissdo de gases de efeito estufa a fim
de que o aquecimento global nio alcance 1,5°C acima
dos nfveis pré-industriais e sejam realmente implemen-
tadas e aprimoradas medidas de mitigacdo e adaptacio
a mudanca no clima (inclusive deferindo maior aten¢ao
aqueles em vulnerabilidade social), a litigancia climatica
apresenta-se como uma estratégia promissora e espe-
rangosa.

A litigancia climatica é uma abordagem em ascensio
no cenario internacional, mas, nos Estados Unidos da
América, ja apresenta uma tradicdo e precedentes que
inspiram e influenciam os outros sistemas jurisdicionais
do planeta. Diante dos impactos potencialmente irre-
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paraveis, causados pelas mudancas climaticas, colocar o
clima no centro da discussio judicial demonstra a im-
portincia e urgéncia com que o problema precisa ser
enfrentado.

As decisGes judiciais na litigancia climatica robuste-
cem o papel e a responsabilidade dos atores cruciais a
emissdao de gases de efeito estufa antropogénicos para
alterarem a légica e o modus operandi descomprometido
com as causas globais e perpetuacio digna dos seres vi-
vos. De nada adianta o progresso (economico, cientifico
e tecnologico) se ndo existir um mundo em que se possa
usufrui-lo.

A procedéncia do pleito em uma ac¢do judicial cli-
matica trara resultados positivos de controle e respon-
sabilizacdo que extrapolam as partes envolvidas, tendo
em vista a natureza publica da matéria. E, mesmo na
negativa do pleito, a litigincia climatica repercute, po-
liticamente, nas a¢des governamentais e privadas, bem
como na ateng¢do publica ao assunto, sendo um valoro-
so instrumento de governanca e real mudanga.
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Abstract

Global warming, with its harmful effects, is one of the most crucial issues
of the 21st century. States of the international community have responded
to this challenge by resorting to an original instrument: tradable emissions
permits for carbon and, as a direct consequence, the pollution rights mar-
kets. This article deals with the study of this hybrid instrument and is divided
into three parts. The first part concerns the description and an assessment
of the initial framework enshrined in the Kyoto Protocol (I). The second
part provides an overview of the reactions triggered by the consecration of
the approach put forward in the Protocol (II). On the basis of the various
adopted measures, an outline of the alternative and feasible solutions will
be drawn in the last section. In this regard, we will recommend an appro-
ach that would start from the carbon markets as they exist today but which
would integrate them and coordinate the available social and institutional
actors (civil society, NGOs, federated and local entities, etc.) through a me-
chanism of fungibility that would make the markets compatible with each
other. From an operational point of view, this fungibility could occur by
using new technologies such as blockchain (III).

Keywords: Global Warming, Kyoto Protocol, Paris Agreement, Carbon
Markets, EU-ETS, blockchain, civil society.

Resumo

O aquecimento global, com seus efeitos nocivos, ¢ uma das questdes mais
cruciais do século XXI. Os Estados da comunidade internacional respon-
deram a esse desafio recorrendo a um instrumento original: licencas de
emissdes negociaveis de carbono e, como consequéncia direta, os mercados
de direitos de poluicdo. Este artigo trata do estudo deste instrumento hibri-
do e esta dividido em trés partes. A primeira parte diz respeito a descri¢do e
avaliagdo do quadro inicial consagrado no Protocolo de Kyoto (I). A segunda
parte fornece uma visio geral das reacSes desencadeadas pela consagragio
da abordagem proposta no Protocolo (II). Com base nas varias medidas
adotadas, sera delineado um esboc¢o das solugoes alternativas e viaveis na ul-
tima secio. Nesse sentido, recomendaremos uma abordagem que comegaria
a partir dos mercados de carbono como eles existem hoje, mas que os inte-



graria e coordenaria os atores sociais e institucionais di-
sponiveis (sociedade civil, ONGs, entidades federadas e
locais, etc.) por meio de um mecanismo de fungibilidade
que tornaria os mercados compativeis entre si. Do pon-
to de vista operacional, essa fungibilidade pode ocorrer
usando novas tecnologias, como blockchain (I1I).

Palavras-chave: Aquecimento Global, Protocolo de
Kyoto, Acordo de Paris, Mercados de Carbono, EU-
ETS, blockchain, sociedade civil.

1 Introduction

According to the United Nations (“the UN”), global
warming has numerous dramatic environmental, social,
and economic consequences. Among these, the main
concerns are undoubtedly those associated with the rise
in sea levels that will lead to multiple floods and the dis-
placement of populations. This increase in temperature
will also accelerate the hydrological cycle and reduce the
quantity and quality of freshwater supplies. Finally, this
progression will particularly affect the living conditions
of the poorest amongst the Earth’s population to the
extent that they will be the ones most exposed to the
impacts of climate change, as they have fewer resour-
ces to allocate to the prevention and mitigation of its
effects’.

According to the Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change (“the IPCC”)% human activities represent
the main cause of global warming, and are particularly
responsible for greenhouse gas emissions (“GHG”), in-
cluding carbon; they are said to have caused the rise of
temperatures to 1°C above pre-industrial levels. Therefo-
re, the fight against global warming is demonstrably one
of the most crucial global challenges of the 21st century
in that the harmful consequences of global warming are
innumerable and the solution to mitigate its effects re-
quires a change in our production methods and lifestyles.

To date, to meet this unprecedented challenge, Sta-
tes of the international community and the European

! For more details, see http://www.un.org/fr/climatechange/

consequences.shtml

2 The IPCC is an intergovernmental body, open to all member
countries of the United Nations, established in 1988 in order to
provide detailed assessments of the state of scientific, technical and
socio-economic knowledge of climate change, its causes, its poten-
tial impacts, and respomse strategies - https:/ /www.ipcc.ch

Union, as well as some sub-state actors, have chosen to
resort to a newly devised regulatory instrument: trada-
ble emissions permits for carbon and, as a direct con-
sequence, the pollution rights markets. In other words,
our political decision-makers have deemed this hybrid
rights-market instrument, a true unidentified legal ob-
ject (ULO)’, as the best method for attempting to ta-
ckle one of the great challenges of our time on which
depends the survival of humanity and our planet. The
study of this little-known mechanism (even though it is
more than twenty years old) is the core of this article.

Although original at first glance, the system of
pollution rights markets is not new. It was developed by
the Canadian economist John Dales®, echoing the idea
of Thomas Crocker (1966), who believed that “unless
gross error on |his| part, markets can be used to imple-
ment any anti-pollution policy [one can] dream of ™.
The Kyoto Protocol, and later the Paris Agreement—in
addition to European Union law—have legally recogni-
zed this economic theory.

On the legal front, today we find ourselves in a pi-
votal period for the international fight against global
warming: the Kyoto Protocol set targets for the initial
period of 2008-2012, which was then extended until
2020, while the Paris Agreement, which entered into
force in 2016, will have to take over for the post-2020
period. The Kyoto Protocol’s track record is unsatis-
factory. The figures speak for themselves: according
to the available data, GHG emissions covered by the
Kyoto Protocol have increased by 30%° to 50%’ since
1990. 2018 is said to have been a record year in terms
of emitted CO2 levels®. However, the protocol has had
the merit of jump-starting a global process of carbon
pricing and providing a legal framework within which to
develop carbon markets. Since this instrument consists

> For an analysis of the legal nature of quotas, sece CHENEV-

IERE (C.), Le systeme d’échange de quotas d’émission de gaz, a effet de serre.
Protéger le climat, préserver le marché intérienr, Brussels, Bruylant, 2018,
p. 193 to 243.

* DALES (J. H.), Pollution, Property & Prices, Université de Toronto,
1968.

> Ibid., p. 100.

¢ VIRLOUVET (G.), Vingt ans de lutte contre le réchanffement climatique
en France : bilan et perspectives des politiques publiques, http:/ /www.eesc.
europa.cu/ceslink/resources/docs/2015_12_lutte_rechauffement_
climatiquel.pdf, April 2015, p. 13.

" International Energy Agency.

8 http://www.lefigaro.fr/sciences/2018/12/05/01008-
20181205ARTFIG00331-nette-reprise-des-emissions-de-co2-
en-2018.php
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of time-bound commitments, subsequent COPs were
organized to play a significant role in renewing them.
Still, these conferences have led to no substantial im-
provement in the carbon market; it was not until COP
21 in Paris (eighteen years later) that a new agreement
was reached, whose ambition and concrete contribution
to the fight against climate change extended the Kyoto
system without actually bringing real innovation in this

area.

In order to understand the current situation of the
carbon markets and to find solutions for the future,
this article will be divided into three parts. The first
part concerns the description and an assessment of the
initial framework enshrined in the Kyoto Protocol (I).
The second part provides an overview of the reactions
triggered by the consecration of the approach put for-
ward in the protocol (II)’. On the basis of the vatious
adopted measures, an outline of the alternative and
feasible solutions will be drawn in the last section. In
this regard, we will recommend an approach that would
start from the carbon markets as they exist today but
which would integrate them and coordinate the availa-
ble social and institutional actors (civil society, NGOs,
federated and local entities, etc.) through a mechanism
of fungibility that would make the markets compatible
with each other. From an operational point of view, this
fungibility could occur by using new technologies such
as blockchain (III).

2 The Kyoto Protocol

When the international community decided to tackle
global warming as a whole, negotiations first focused
on the reality of global warming, its intensity, causes,
consequences, and extent. These matters, which are at
the heart of the IPCC’s work, are extensively discussed
in the literature' and will be only indirectly addressed in

?  These first two parts (I and II) update and complete certain sec-

tions of the article VAN WAEYENBERGE (A.) « Lutter contre
le réchauffement climatique : le cas des marchés carbone », in C.
Bricteux et B. Frydman (dir.), Les grands défis du droit global, Brussels,
Bruylant, 2017, p. 115 to 147.

1" For detailed studies on these topics, see, wnter alia, the work of
the IPCC (http://wwwipcc.ch/home_languages_main_french.
shtml ) but also ENCINA DE MUNAGORRI (R.) (dit.), Expertise
et gonvernance du changement climatique, Paris, LGDJ, 2009 ; MASLIN
(M.), Climate Change: a very short introduction, Oxford, OUP, 2014, 5th

edition.

this article, which takes a look at the fight against global
warming through the prism of the regulatory mechanis-
ms proposed to remedy it.

It was not until the international community became
aware of the gravity of the situation in the early 1990s,
when the Earth Summit was held in Rio de Janeiro
(1992), for a new dynamic to take hold. From amongst
the adopted texts, two deserve special attention in the
context of the fight against global warming. Firstly, the
Rio Declaration, which advanced the concept of Sta-
tes’ rights and responsibilities in the areas of environ-
ment and development by establishing the principle of
“common but differentiated responsibilities”!" (Princi-
ple 7). Secondly, the Framework Convention signed in
Rio, which layed the foundation for international coo-
peration in the face of climate change and established
an institutional framework with a very specific type of
governance: the Conferences of the Parties (“COP”).
However, the only accepted coordination measure was
the setting of quantified targets which did not make it a
clear obligation for industrialized countries to stabilize,
and even more so reduce, their GHG emissions, but
merely established a legal and institutional framework
for the gradual development of a more operational in-
ternational system.'?

2.1 An agreement on quantified targets but
with flexibility to meet them

On the basis of the achievements of the Framework
Convention” and inspired by the principle of “com-
mon but differentiated responsibilities”, the Internatio-
nal Conference held in Kyoto in 1997 put forward the
specific objectives to be attained: industrialized coun-
tries (the United States, Canada, Japan, Member States

""" The principle of “common but differentiated responsibilities”

can be defined “as a legal technique that consists of modulating the conven-
tional obligations of States according to the level and needs of their development”
and is justified “by their unequal contribution to the degradation of the envi-
ronment on the one hand, and the acknowledgement that their respective economic
situation must be taken into account on the other”, see BADABI (G.), Le
principe de responsabilités communes mais différenciées dans les conventions de
droit international de I'environnement, 2016, https:/ /www.village-justice.
com/articles/principe-des-responsabilites-communes-mais-differ-
enciees-dans-les-Conventions,23303.html

2 PALLEMAERTS (M.), La Communanté enropéenne comme partie
contractante au Protocole de Kyoto, Am-Env., 2003, special number, p.
16 ; OUHARON (A.), Les négociations sur le climat : un bref retour sur
Lhistoire, Flux 2002/2-3, N° 48-49, p. 100.

3 This Convention is currently comprised of 197 Parties (includ-
ing the European Union).
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of the European Union and countries of the former
Fastern Bloc — referred to as “Annex I Parties” ) com-
mitted themselves to reducing their GHG emissions
by an average of 5.2% compared with 1990 reference
levels'!. Reaching this agreement, which was originally
scheduled to end in 2012, but was extended until 2020,
was only made possible through the establishment of
three flexibility mechanisms'. Concurrently with the in-
ternal policy measures to reduce GHG emissions, these
allow States subject to the obligations of the protocol
to execute in another State the requirements imposed
on it.

Firstly, the Emission Trading Scheme (Article 17 of the
Kyoto Protocol), where each committed State is alloca-
ted, according to its emission reduction target, a certain
amount of international emission allowances. Countries
that do not use all their rights will be able to sell them.
In this way, some countries will be able to buy the allo-
wances they lack from other countries that have less di-
fficulty meeting their emission reduction targets. This
exchange mechanism is in the hands of the States and
leads to the creation of a carbon market and the setting

of a carbon price.

Secondly, the Joint Implementation Mechanism (Article 6
of the Kyoto Protocol) allows an industrialized country
that has ratified the Kyoto Protocol to acquire emission
credits from another State by financing reduction of
GHG emissions projects not on its national territory,
but on the territory of other industrialized countries
which are also Parties to the Kyoto Protocol where re-
duction costs are lower.

Thirdly, the Clean Development Mechanism (Article 12
of the Kyoto Protocol) is a mechanism regulated and
overseen by the United Nations that is greatly different
from the Joint Implementation Mechanism. First of all,
the investments are made by countries that have ratified
the Kyoto Protocol on the territory of developing coun-
tries that are not subject to any mandatory reduction of
GHG emissions. Furthermore, these investments create

* 8% for the European Union, 7% for the United States, and 6%
for Japan.

5 HAUSER () and MIGEOT (C.), Les fonds d’investissement carbone
ou de la commercialisation du droit de lenvironnement, ACE, November
2006, p. 22. For a detailed study, see DELAISSE (P), SEPULCHRE
(P), WINZEN (R.), FREESTONE (D.) and STRECK (D.), Lega/
aspects of implementing the Kyoto Protocol mechanisms: making Kyoto work,
New York, OUP, 2005 ; DENIS (B.), La procédure de validation dn ‘mé-
canisme pour un développement propre’ comme instrument de la gouvernance du
climat, Encina de Munagorri (R.) (dir.), op. ¢it.; from p. 131.

new rights that can be added to the emission allowances
of the “financing” country and thus increase its emis-
sion rights. The operation of allocation of emission ri-
ghts “is not a zero-sum game because in this case there
is no exchange between the countries concerned, but
only the creation of new emission credits the ‘financing’
country benefits from without a subtraction of credits

16 Tn other words, this me-

from the financed country
chanism thus generates a “net inflation”, that is to say,
beyond the “cap” on the number of emission credits.
The 2016 Paris Agreement provides a new one intended
to replace it, but since the discussions on this subject
held in Poland last winter were unsuccessful, the matter

was postponed to the next COP in 2019"7 (see below).

The Kyoto Protocol thus creates a cap-and-trade
system, by limiting the quantities of authorized emis-
sions, with emissions allowance trading'®. It should also
be noted that with this market-oriented approach, it is
mainly the American vision that is retained. This vision
is strongly influenced by the business communities,
which are not in favor of taxes and rely on the pre-
vious experience (since the 1990s) of the introduction
of sulfur dioxide (SO2) and nitric oxide (NO) emission
allowances by the US energy sector in order to redu-
ce acid rain. This situation is paradoxical as the United
States has gone from being a leader in this field and a
repository of conclusive experience to being a country
that refused to ratify the Kyoto Protocol".

2.2 A mixed record: an inefficient system and
minimal political progress

In the words of a specialist on the subject, Christian
de Perthuis: “in hindsight, it is clear that the [Kyoto]
protocol has not delivered the expected results. [...] The

emission trading scheme did not work [...].”*

Commentators agree on the two main causes of

16" HAUSER (J.) and MIGEOT (C.), 0p. ¢it., p. 22.
7 https:/ /www.carbonbrief.org/cop24-key-outcomes-agreed-at-
the-un-climate-talks-in-katowice (consulted on March 16, 2019)

% In this regard, sece COUPRY (P. M.), Réduction des pluies acides
anx USA: succes du marché, available on the website www.novethic.fr ;
9 The federal Waxman-Markey Bill (2009) opened new petspec-
tives and brought the United States closer to the Kyoto Protocol.
Although it had received a majority of favorable votes in the House
of Representatives, the Senate voted against it and the Protocol was
never ratified.

“ DE PERTHUIS (C.)) and TROTIGNON (R.), Le dimat, a quel
prixc? La négociation climatique, Paris, Odile Jacob, 2015, p. 78.
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this less than thrilling record: the lack of incentives for
developing or non-Kyoto protocol countries to reduce
their emissions and the lack of a long-term project?.
The lack of incentives for non-Annex I countries is
the result of the application of the principle of com-
mon but differentiated responsibility, which leads to the
exemption of developing countries from any obligation
concerning the reduction of emissions. This situation is
particularly problematic in the case of China, especially
as it is now the second-largest country in the world by
its nominal gross domestic product (GDP), possessing
a very high growth rate (almost 7% in 2017) and it is the
most important generator of CO2. However, China is
not subject to any obligation under the Protocol, it has
benefited greatly from the clean development mecha-
nism by receiving nearly 60% of flows™ and was the
scene of numerous cases of fraud®. It should be noted
however that the situation has changed recently. Sin-
ce 2017, the country has developed the largest carbon
market covering more than three billion tons of GHG
emissions®.

The second cause, the lack of a long-term vision,
pushed the actors into permanent negotiations—often-
times hurried—which undermined the process because
the negotiators lost sight of the most important and vi-
tal matter (global warming) and instead argued over the
ancillary (such as financial transfers) during their nume-
rous marathon meetings (COPs). It also pushed away
the civil society that was not involved in these labyrinths
of negotiations and texts with an unclear status (only at
the UN level there were, in early 2015, more than 7,700
documents, a figure that has only grown after the Paris
Agreement). This feeling is reflected in the United Na-
tions” major global consultation, called My World, which
aims to identify priorities for a better world. About 10
million people have completed the survey and it is stri-
king to see that the fight against global warming is only
16th on the list of priorities™.

Since the Protocol consists of time-bound commit-
ments, it was necessary to renew and amplify the ones
made in Kyoto. Let us briefly revisit the achievements

2 Ibid, p. 79.

2 Iid, p8.

» See, inter alia, http://www.blogueaglpa.com/2015/12/10/
mecanisme-de-developpement-propre-mdp-en-quete-dun-nou-
veau-modele/

# http://www.fondation-tuck.fr/upload/docs/application/
pdf/2017-09/v{_panoramamondialoutilseconomiques_bat.pdf

»  http://data.mywotld2015.0tg

and failures of the COPs that followed the ratification
of the Kyoto Protocol.

The COP 15 in Copenhagen (2009), which was in-
tended to find a solution for the post-Kyoto period, was
negotiated under a cloud of confusion and led to the
establishment of a system of “d /a carte’ commitments.
The only positive outcome was that rich countries
agreed to annually (from 2020 to 2100) devote US$100
billion to developing countties. At COP 16 in Cancun®
in 2010, an agreement was adopted but its only purpose
was to give the Kyoto Protocol an extension® as soon
as possible, without setting deadlines or deciding on its
binding nature. The COP 17 in Durban the following
year only allowed for an agreement on the commitment
periods (2013-2020), while leaving the details to be de-
termined, including the Parties’ reduction objectives®.
The Doha Conference in December 2012 (COP 18)
decided on an extension of the Kyoto Protocol until
2020. However, three G8 countries (Japan, Russia, and
Canada) refused to continue their reduction efforts wi-
thin a framework that did not apply to China and the
United States”. The COP 19 in Warsaw and COP 20 in
Lima mainly prepared the ground for COP 21 in Paris
(see below).

3 Reactions to the Kyoto Protocol

The Kyoto Protocol’s GHG reduction targets were
ambitious; therefore, it was necessary to rely on other
actors than States to even have a chance of achieving
them. At the regional level, the European Union took
the lead in establishing an emissions trading scheme
through which European companies could exchange
emission allowances (1). At the local level, numerous
initiatives put forward by federated entities and cities
have attempted to counterbalance the inaction of cer-

% BUCHNER (B.), Le retour des négociations a Cancsin, Tendances
Carbone, January 2011, n° 54.

? United Nations, Report on the sixth session of the Conference
of the Parties serving as the meeting of the Parties to the Kyoto
Protocol, held in Cancin from November 29 to December 10,
2010, United Nations Framework Convention on Climate Change,
FCCC/KP/CMP/2010/12/Add.1, Cancin, 2010.

*  United Nations, Report of the Conference of the Parties serv-
ing as the meeting of the Parties to the Kyoto Protocol on its sev-
enth session, held in Durban from November 28 to December 11,
2011; United Nations Framework Convention on Climate Change,
FCCC/KP/CMP/2011/10/Add.1, Durban, 2011.

¥ DE PERTHUIS (C.) and TROTIGNON (R.), gp. cit., p. 79.
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tain States (2). All this eventually influenced the States
in the negotiations leading up to the Paris Agreement,
the successor to the Kyoto Protocol (3).

3.1 The European Union, its directives and its
trading scheme

Although initially opposed to the pollution rights
market system, the European Union, eager to reach an
agreement by any means necessary but divided and una-
ble to propose a serious political alternative to the Ame-
rican position, resigned itself and adopted the approach
by fixing quantities (cap-and-trade) to the detriment of
the tax in order to put a price on carbon emissions™.
The initial American proposal became that of the Eu-
ropeans, whereas it was abandoned on the other side of
the Atlantic. Therefore, the European Commission had
to devise and put in place the “Kyoto without the Uni-
ted States” plan® in order to meet international com-
mitments to reduce GHG emissions.

As part of its international obligations under the
Kyoto Protocol™, the European Community (at that
time) adopted a directive™ in 2003 to set up an emissions
trading scheme (“EU-ETS”). A new directive was pas-
sed in 2009** with the aim of improving and extending
it. Recently, another directive — Directive 2018/410%

0 CRIQUI (P), FARACO (B.) and GRANDJEAN (A.), Les Etats
Carbone, Paris, PUE, 2009, pp. 182 and 183.

' BIAVA (A.), L'Union européenne face anx: défis de énergie et du change-
ment climatique : bilan du Conseil enropéen des 8-9 mars 2007. Revue du
Matché commun et de I'Union européenne, May 2007, n° 508, p.
286 to 293 ; CRIQUI (P), Au caur du futur régime climatiqne interna-
tional: taxes ou quotas C02, Working papet, n°4/2009, p. 3, available on
the website of the laboratory for the economics of production and
international integration lepil.upmf-grenoble.fr/IMG/pdf/NT4_
PC_au-coeur_2009.pdf ; KURKOWSKI (S.), Distributing the right to
pollute in the Enropean Union: efficiency, equity, and the environment, New
York University Environmental Law Journal, 20006, from p. 701.

2 Council Decision 2002/358/EC, Aptil 25, 2002, on the approv-
al, on behalf of the European Community, of the Kyoto Protocol
to the United Nations Framework Convention on Climate Change
and the Joint Implementation of the ensuing commitments (O] L
130, p. 1).

*  Directive 2003/87/EC of the European Patliament and the
Council, October 13, 2003, establishing a scheme for greenhouse
gas emission allowance trading within the Community and amend-
ing the 96/61/EC Council Directive (O] L 275, p. 32), respectively.
*  Directive 2009/29/EC of the European Patliament and the
Council, April 23, 2009, amending Directive 2003/87/EC to im-
prove and extend the Community system for the trading of green-
house gas emission allowances (O] L 140, p. 63).

»  Directive (EU) 2018/410 of the European Patliament and the
Council, March 14, 2018 amending Directive 2003/87/EC in order

— was adopted after lengthy negotiations with the Cou-
ncil and the European Parliament and came to modi-
fy the “original” 2003 directive. The adoption of this
European system in March of last year is a testament
to the Commission’s ever-growing ambition, while also
reminding States that they should keep increasing their
efforts in order to reach their international goals regar-
ding climate change.

Overall, the Union’s system is based on two speci-
fic features. Firstly, since the Kyoto Protocol comprises
objectives that vary depending on the socio-economic
situation of each of the Member States™, during the
Marrakech Accords (COP 7 in 2001) the Union suc-
ceeded in obtaining the establishment of a “European
bubble” that fits directly into the internal market-orien-
ted approach. Indeed, with this “bubble”, the Union’s
Member States pool their own obligations and set the-
mselves a common objective (-8% compared to 1990)7".
Secondly, the EU-ETS introduced by the Directive
mainly creates a market for emission allowances besween
economic operators and no longer between States™. So, we
move from a public international law approach to a
market-oriented one. It is no longer a case of confining
the matter to interstate relations but of transposing, as
if by translation, the States’ international obligations
directly to the issuing companies. More particularly,
Huropean legislation limits the emissions of more than
11.000 energy-intensive plants (power plants and the
most polluting industries such as oil refineries or steel
but also some aircraft operators) thus covering about
40% of GHG emissions®.

Driven by a desire to make its market as fungible
as possible, the Union adopted the Linking Directive

to enhance the cost-effectiveness of emission reductions and to en-
courage low-carbon investments and Decision (EU) 2015/1814 (O]
L 76, p. 3).

% This way, Germany must reduce its emissions by 21% while
Spain is allowed to increase them by 15%.

7 See PALLEMAERTS (M.), La Communanté européenne comme partie
contractante an Protocole de Kyoto, Am-Env., 2003, special number, from
p. 16.

% The Directive also provides for the possibility for ‘private pet-
sons’ to participate in the European carbon market by opening an
account in the registers in order to buy, sell, or cancel the allowances
acquired.

¥ The inclusion of certain sectors of activity in the European cat-
bon market and the exclusion of others has been the subject of
political choices that were unsuccessfully challenged before the Eu-
ropean Court of Justice: C-127/07, Arcelor Atlantique et Lorrain
e.a., ECLIL:C:2008:728.
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(2004)* in order to join the mechanisms of the Kyoto
Protocol with the Community scheme. In addition, sin-
ce 2009, the scheme has been ultimately and primarily
a system of auctioning allowances*" by the public au-
thority”?, a change from the initial free allocation. The
revenues resulting from auctions must, in part, go to-
wards meeting the objectives of the fight against global
warming®’.

The 2018 directive finally set a target to reduce GHG
emissions by at least 40% by 2030 compared to 1990
levels and enhanced the Union’s ambitions for renewa-
ble energy sources and energy efficiency. This scheme
also reinforced the market stability reserve created by
the Council and the European Parliament in 2015 by
inputting around 265 million allowances for the January
to August 2019 period, which corresponds to a reduc-
tion of approximately 40% in the supply of allowances
compared to the same petiod in 2018*, thereby increa-
sing the price.

These measures clearly signal the ambition and po-
litical will of the Commission in terms of global lea-
dership® and the conquest of larger markets*. Never-
theless, their concrete implementation still suffers from

% Directive 2004/101/EC of the European Parliament and the
Council, October 27, 2004, amending Directive 2003/87/EC under
the Kyoto Protocol project mechanisms (O] L 338, p. 18).

1 For an analysis of the auction process in the European context,
see CRIQUI (P), FARACO (B) and GRANDJEAN (A.), Les Etats
Carbone, Patis, PUE, 20090p. cit., p. 195 et 196 ; DE SADELEER
(N.), Environnement et marché intérienr, Commentary by J. Mégret, Les
Editions de I’'Université de Bruxelles, 2010, from p. 307. See also
the numerous preparatory documents for the establishment of this
auction system on the website http://ec.curopa.cu/clima/policies/
ets/auctioning/third/documentation_en.htm. Free allowances will
however exist for sectors where there are risks of carbon leakage
-2014/746/EU: Commission Decision of October 27, 2014 estab-
lishing, in accordance with Directive 2003/87/EC of the European
Parliament and the Council, the list of sectors and sub-sectors con-
sidered to be at significant risk of carbon leakage for the period
2015-2019, the validity of which has been extended until 2020 by
the 2018 Directive. The curtent list can be consulted at: http://eur-
lex.curopa.cu/legal-content/ EN/ALL/?uri=CELEX:32014D0746
2 This auctioning decision thetrefore leads to the disappearance
of the NAPs, which will be replaced by a single Union-wide cap,
which will be revised downwards according to a linear trend that will
continue beyond the end of the third exchange period (2013-2020).
% Such as the creation of a Global Fund for the promotion of
efficiency and renewable energies or the development of energy
efficiency and insulation (article 10, paragraph 3 of the Directive
2009/29).

¥ Report on the functionning of the European carbon market, COM(2018),
842 final, p. 5

4 Recital 24.

4 Recitals 41 and 42.

some imperfections. The European system has mainly
been disseminated on the basis of the emission allowan-
ces exchange model, but neither the Kyoto protocol nor
the European directives set a specific legal framework
for the emissions trading scheme (for example, sales by
mutual agreement, through a broker, a bank, the crea-
tion of a financial center, etc.). This lack of direction
has allowed market actors to control this policy through
exchanges and the complexity of the mechanisms laid
down in the directives has led buyers of carbon assets
to turn to these exchanges in order to make the pur-
chases and sales of allowances”. This demonstrates a
real financialization of the fight against global warming
system. Within these exchanges, the price of the carbon
allowance has fallen from €26 to less than €5 during the
first phases of implementation of the EU-ETS.

Faced with this fall in prices and the negative con-
sequences it has on the fight against global warming
(facilitating the purchase of allowances and lack of eco-
nomic incentives to resell them), the European institu-
tions took action. They decided to reform the EU ETS
and to create and strengthen the market stability reserve
where unallocated or surplus allowances can be frozen.
These measures seem to have succeeded—for now—
in countering the weakness identified above. Since the
adoption of the 2018 directive, carbon prices have in-
deed increased steeply, reaching around €20 in March
2019%. Despite this, the carbon price has still not yet
reached a high-enough level that would help effectively
reduce the GHG emission rate. In fact, the High-Level
Commission on Carbon Prices estimates that only a pri-
ce between US$40 and US$80 per ton of CO2Z emitted
would be likely—if reached in 2020—to have the requi-
red impact on the different economic actors to maintain
the rise of temperatures below 2°C compated to pre-
-industrial levels®.

¥ HAUSER (J.) and MIGEOT (C.), gp. cit., November 2006, p. 26.
% https://www.theice.com/products/197/EUA-Futures/
data?marketld=5115274&span=3 (consulted on March 16, 2019)

¥ Report of the High-Level Commission on Carbon Prices, May

2017, p. 50.
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3.2 Local initiatives
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Faced with the inaction of certain States’ govern-
ments, multiple “bottom-up” initiatives have emerged
throughout the years. In its 2018 report, the World
Bank lists 25 trading schemes implemented or planned
at the sub-state level™.

Among the several initiatives, there is significant ac-
tivity from federated entities consisting of federal Sta-
tes. Certain American, Canadian or Australian federated
entities have decided to carry out their own actions to
help the fight against global warming, given the apathy
of their respective constituent states”. For the United
States alone, a total of 28 states have developed climate
plans and set targets for reducing their carbon emissions.

It is in this context that the pioneering Regional Gree-
nhouse Gas Initiative* (“RGGI”) was born in the 2000s.
This mandatory program for power plants in nine states
in the Northeast of the United States created an emis-
sions market with the aim to reduce CO2 emissions.
Since 2008, allowances have been auctioned off and

N State and Trends of Carbon Pricing 2018, a report of the World
Bank, Washington DC, May 2018, p. 39.

> NB: Canada and Australia have recently become more active
and are showing political will towards carbon pricing.

52

http:/ /www.rggi.org

profits have been reinvested in energy efficiency pro-
jects and the development of renewable energies. A re-
form of the system™ and a timetable for reducing quan-
tities by 2.5% per year until 2020 have been undertaken

t>4. In 2017, a new reform raised

to revitalize this projec
the RGGI’s level of ambition in two respects. On the
one hand, it planned for a linear annual decrease in ca-
pped quantities®. On the other hand, it established an
“Emissions Containment Reserve” that should start opera-
ting from 2021, which is reminiscent of the European
market stability reserve. However, the US mechanism is
based on a trigger price system and therefore demands
for allowances to be withdrawn from circulation in the
event of the carbon price falling below US$6 by 2021
(amount that will gradually increase after that)*’. New
Jersey decided to join the initiative in 2018 and Virginia
seems to be in the process of doing so, while Massa-
chusetts, already a member of this program, has con-
currently developed and implemented its own system
of allowances exchange”’.

Resting upon regional carbon market initiatives, a
transnational allowance system in this case, the Western
Climate Initiative intended to bring together California,
British Columbia, and Quebec, as well as a few other
American states and Canadian provinces as observers.
This market is aimed primarily at companies in the in-
dustrial and electricity sectors, as well as those operating
in the fuel and fossil fuels sector. After experiencing
some difficulties™, the cap-and-trade system was esta-
blished and the auctioning finally started in 2013, but
only for Quebec® and California®, with British Colum-

% For a presentation of the reforms, see https://www.rggi.org/
docs/PressReleases/PR130207_ModelRule.pdf; for an overview of
the RGGI policy since 2017, see https://www.rggi.org/sites/de-
fault/files/Uploads/Design-Archive/Model-Rule/2017-Program-
Review-Update/2017_Model_Rule_revised.pdf

* AYKUT (S.) and DAHAN (A.), Gouverner le climat 2 20 ans de
négociations internationales, Paris, Presses de SciencesPo, 2014, p. 203
and 204.

»  http://www.c2es.org/ content/ regional-greenhouse-gas-initia-
tive-rggi/ (consulted on March 16, 2019)

% https://www.tggi.org/program-overview-and-design/elements
(consulted on March 16, 2019)

1 State and Trends of Carbon Pricing 2018, a report of the World
Bank, Washington DC, May 2018, p. 51.

#  AYKUT (S.) and DAHAN (A.), op. cit., p. 204.

¥ For a description of the evolution of the situation viewed
through the lens of the Quebec authorites, see http://www.md-
delce.gouv.qe.ca/changements/carbone/WCILhtm

% The most successful domestic initiative was setup in Califor-
nia in 2006 through the Global Warming Solutions Act. This carbon
market, launched in 2013, aims to meet the objective of the Kyoto
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bia preferring to play the carbon tax card to reduce its
emissions. Finally, in May 2018, Nova Scotia joined Ca-
lifornia, Quebec, and Ontario in this initiative®, albeit
the latter decided to withdraw in July®, after elections.
This event still demonstrates the weakness of regional
trading systems: their dependence on entities that agree
to link their markets (and thus on the political figures
that govern them) increases the risk of price volatility
in the common market. A quick comparison raises the
question of the impact of the United Kingdom’s exit
from the Union on the EU-ETS and on the price of the
emission allowance.

At the local level, let us highlight the Mayors in action®
program, which brings together thousands of munici-
palities representing hundreds of millions of people. In
May 2014, these cities signed an agreement (Covenant of
Mayors)®* through which they commit themselves to de-
veloping and promoting renewable energy at their level
of power. By February 2017, no less than 7200 munici-
palities representing more than 228 million inhabitants
had signed this agreement. This program is not solely
focused on this political ambition. It also offers a pla-
tform for best practices sharing, as well as technical and
scientific assistance for the municipalities that request it.

Far from drawing up an exhaustive list, this section
aims to demonstrate the extent of the actions undet-
taken by sub-state actors. It is proof of the scope of
their influence.

Protocol, i.e. to reduce the emission levels to those of 1990 for
2020. For California, it would be a reduction of 15% from the 2006
levels. For a study of California’s policies, see, MALACZINSKI (].)
and DUANE (T.), Reducing Greenhouse Gas Emissions from 1 ebicle Miles
Traveled: Integrating the California Environmental Quality Act with Califor-
nia Global Warming Solutions Act, 36 Ecology 1..Q., 2009, p. 71 to 135
and AYKUT (S.) and DAHAN (A.), op. cit., p. 205.

" https://icapcarbonaction.com/en/news-archive/552-nova-
scotia-joins-the-western-climate-initiative-inc

2 https://californiacarbon.info/tag/western-climate-initiative-
weci/ . For other situations in which policy changes have impacted
the trading scheme, see State and Trends of Carbon Pricing 2018, a re-
port of the World Bank, Washington DC, May 2018, pp. 25 and 26.
% http://www.mayorsinaction.cu/home/ - a relatively similar ac-
tion of more than 200 mayors was born in the USA and was in line
with the objectives of the Kyoto protocol.

®  For an analysis of this commitment, sce RANGONE (N.), The
Natnre and Role of SEAPS for Environmental Regulation in the Multilevel
Planning System, N. Rangone and J. Ziller (dit.), Policies and Regulations
Jor Local Sustainable Development. The Covenant of Mayors, Editoriale Sci-
entifica, 2013, pp. 65-82.

3.3 The 2016 Paris Agreement

Given the world’s major polluting powers’ lack of
enthusiasm and the European Union’s inability to play
a leadership role in international negotiations, the COP
21 in Paris was intended to be their last chance to reach
an agreement on the issue. The text of the agreement
thus reached® is, in our opinion, not as ambitious as
what the organizers declared triumphantly. Let us re-
turn to its most prominent features.

The objective of this agreement, which will lead the
fight against global warming for the post-2020 period,
is now to limit the increase in the global average tem-
petatute to “well below 2°C above pre-industrial levels” and
“to pursue efforts to limit the temperature increase to 1.5°C”,
which would “significantly reduce the risks and impacts of cli-
mate change”.

The agreement calls for the establishment of na-
tional commitments to combat global warming (“na-
tionally determined contributions”, Article 4). These
commitments will be reviewed every five years, so for
the first time in 2025. Their verification and sanction
of non-compliance is based primarily on a transparency

and reputation mechanism®

. In concrete terms, a com-
mittee of experts will have to check the information
provided by the countries in terms of monitoring their
emissions and publish the results. Peer and civil society
pressure should encourage states to keep their promi-
ses. The Patis Agreement therefore lacks any other
mechanism of control and sanction than that of ‘“na-

ming and shaming”.

With regard to carbon markets, Article 6 provides a
basis for international cooperation to achieve the objec-
tive set by the Parties. This cooperation can take various
forms, including that of a carbon market. Indeed, Article
6 can be divided into four parts, the last three corres-
ponding to as many possible methods of cooperation.

The importance of this “new climate architecture”®

% For an excellent analysis of the stakes of COP 21, see DE
PERTHUIS (C.) and TROTIGNON (R.), gp. ¢it., p. 65 to 120.

% On this matter, sece BARNETT (M.) and DUVALL (R.) (dit.),
Power in Global Governance, Cambridge, MA, Cambridge University
Press, 2005.

 Find out more on http://wwwlemonde.fr/cop21/arti-
cle/2015/12/14/cop21-un-compromis-guide-par-la-justice-clima-
tique_4831575_4527432.html#RpipVvSHhXDXrFiq.99

% Decoding article 6 of the Paris Agreement, document of the Asian
Development Bank, April 2018, https://www.adb.org/sites/de-

fault/files/publication/418831/article6-paris-agreement.pdf , p. vii.
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makes it necessary to dwell on Article 6 and the me-
chanisms it identifies and establishes in order to better
understand the impact of the Paris Agreement on car-
bon markets.

The first paragraph sets out the scope of Article 6 as
a whole. It states that: “Parties recognize that some Parties
choose to pursue voluntary cooperation in the implementation of
their nationally determined contributions to allow for higher am-
bition in their mitigation and adaptation actions and to promote
sustainable development and environmental integrity”®. There
are two points that we should look at here. First, the
bottom-up approach characteristic of the Paris Agree-
ment is clearly asserted in this paragraph: international
cooperation is recognized (and not approved) and it
operates on a voluntary (and non-binding) basis. Then,
the procedures and mechanisms to which the article
is referring target both the already existing cases of
cooperation (such as the EU-ETS) and those that may
emerge in the future. Article 6 of the Paris Agreement
therefore does not focus exclusively on market mecha-
nisms and provides a broader basis for action by States
parties wishing to revise their rising climate ambitions.

The second and third paragraphs deal with Internatio-
nally Transferrable Mitigation Outcomes (ITMOs).
They state: “Parties shall, where engaging on a voluntary basis
in cogperative approaches that involve the use of internationally
transferred mitigation ontcomes towards nationally determined
contributions, promote sustainable development and ensure en-
vironmental integrity and transparency, including in governance,
and shall apply robust accounting to ensure, inter alia, the avoi-
dance of double connting, consistent with guidance adopted by the
Conference of the Parties serving as the meeting of the Parties
to this Agreement |...| The use of internationally transferred
mitigation outcomes to achieve nationally determined contributions
under this Agreement shall be voluntary and anthorized by par-
ticipating Parties™".

Once again, the Parties emphasized the purely vo-
luntary nature of the potential cooperation between
them. In addition, several clarifications are necessary,
but we will pay particular attention to the following
three. First, these provisions do not create a carbon ma-
rket or carbon pricing as such, but provide the opportu-
nity for Parties to create such an international market if
they so wish’". It should thus be noted that States are re-

@ Paris Agreement, art. 6, §1.

0 Paris Agreement, art. 6 §§2 and 3.
" MARCU (A.), Carbon Market provisions in the Paris Agreement (Ar-

quired to promote sustainable development, guarantee
environmental integrity and transparency in accordance
with the CMA transparency guidelines and establish an
accounting system to avoid double counting. In this res-
pect, following the adoption of the agreement, Andrei
Marcu already judiciously raised the question of “whether
the CMA, or a designated body, is foreseen as playing an active
(regulatory?) role in |...] the transfer of mitigation outcomes”™.
Finally, it is important to highlight the lack of any indi-
cation as to how cooperation at the regional or sub-na-
tional levels should be integrated, even though this type
of cooperation was explicitly featured in the Preamble
of the Paris Agreement”. Once again according to An-
drei Marcu, who participated in the negotiations of Ar-
ticle 6 of the agreement, there is no reason to conclude
that the latter does not allow such cooperation “as long
as they are coordinated/ synchronized with the respective Party
in accounting towards its NDC’. In concrete terms, these
paragraphs provide a framework for the accounting of
transfers of mitigation results between Parties that are
free to make such transfers if and as they wish to. Only
in this context would they help with the establishment
of a carbon market.

Paragraph 4 of Article 6 creates a “new flexibility

774 often referred to as the successor of the

mechanism
Kyoto Protocol’s Clean Development Mechanism: the
Mechanism for Sustainable Development which aims
to “contribute to the mitigation of greenhouse gas emissions and
support sustainable development?”™. Several mote specific as-

pects are expanded on in paragraphs 5 and 0.

The seventh paragraph states that “the Conference of the
Parties serving as the meeting of the Parties to this Agreement
shall adopt rules, modalities and procedures for the mechanism
referred to in paragraph 4 of this Article at its first session”
(i.e. at COP 22). According to the Institute for Climate
Economics, this mechanism “could allow for the emer-
gence of a compensation mechanism that offers Par-
ties the flexibility to use emission reductions achieved

ticle 6), research paper for the International Center for Climate Gov-
ernance, February 2016, p. 6.

2 Ibid., p. 8.

" Paris Agreement, recital 15: “Recognizing the importance of the en-
gagements of all levels of government

and various actors, in accordance with respective national legislations of Parties,
in addressing climate change”.

" BULTHEEL (C.), MOREL (R.) and ALBEROLA (E.), Gouvern-
ance du climat & Accord de Paris : le pari andacienx de la coopération trans-
nationale, climate point n° 40 of the Institute for Climate Economics
(I4CE), November 2016, p. 5.

> Paris Agreement, art. 6, §4.
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outside their jurisdiction, which could lead to the ex-
tension of this carbon price signal to other sectors and

countries”®.

Finally, the last two paragraphs of Article 6 provide a
framework for Parties wishing to cooperate on the basis
of non-market approaches, in contrast to the 1997 Pro-
tocol which relied exclusively on market mechanisms to
meet the needs for cooperation”.

In conclusion, even though it does not in itself
establish a carbon market, the Paris Agreement, and
more specifically Article 6 (detailed above), is likely to
play a facilitating and catalytic role in “the emergence
of transnational approaches that directly or indirectly
put a price on carbon”™. In this respect, it follows the
market-oriented approach that was legally recognized
in 1997, while making certain changes that we should
briefly highlight.

What most distinguishes the Kyoto Protocol from
the Patis Agreement” also partially explains why the lat-
ter could be adopted at COP 21 and entered into force
just as quickly™. It is the fact that the agreement was
elaborated using a bottom-up and more decentralized
approach, while the Protocol operated on the basis of
a top-down system and in a more centralized manner®.
Therefore, the main issue at COP 21 was to find a way
to ensure the long-term pursuit of GHG emission re-
duction targets. As a result, the Paris Agreement marks
a major change from previous texts adopted by the Par-
ties. It focuses more on developing methods and tools
that can be mobilized to act in the long term. In other
words, the Paris Agreement provides a structure in and

" DAHAN (L.), VAIDYULA (M.), AFRIAT (M.) and ALBERO-
LA (E.), «I’Accord de Paris : un nouveau cadre international visant
a faciliter I'adoption de politiques de tarification du carbone », cli-
mate point n°39 of the Institute for Climate Economics (I4CE),
April 2016, p. 6.

7 BULTHEEL (C.), MOREL (R.) and ALBEROLA (E.), op. ¢it.,
p.7

® DAHAN (L), VAIDYULA (M.), AFRIAT (M.) and ALBER-
OLA (E.), p. ¢it., p. 5.

" In this regard, see Decoding article 6 of the Paris Agreement, docu-
ment of the Asian Development Bank, April 2018, https://www.
adb.org/sites/default/files/publication/418831/article6-paris-
agreement.pdf , pp. 5 and 6.

8 Tt entered into force in November 2016 when the required dou-
ble majority was reached (ratification, acceptance, approval or com-
pliance by at least 55 countries representing at least 55% of global
emissions).

81 Decoding article 6 of the Paris Agreement, document of the Asian
Development Bank, April 2018, https://www.adb.org/sites/de-
fault/files/publication/418831/articleG-paris-agreement.pdf , p. 6

through which stakeholders can develop their climate
policy and action in order to achieve the common goal
of limiting the increase of temperatures. This overlaps
with the flexibility of the agreement. It should be noted,
however, that although it does not explicitly mention
sanctions, this instrument remains a treaty of interna-
tional law (more specifically an additional protocol to
the United Nations Framework Convention on Climate
Change) to be executed in good faith by the Parties™.

In addition to this, while the Protocol provides that
only industrialized countries are required to pursue a
quantified GHG emission target, the Agreement requi-
res all Contracting Parties to determine at the national
level their contribution to the common goal of redu-
cing GHG emissions. In the same vein, the two instru-
ments display a desire for flexibility in the mechanisms
put in place to enable the Parties to fulfill their obliga-
tions to the best of their ability, but it appears that the
latter responds to this requirement more by offering the
possibility to cooperate to all States Parties, regardless
of their degree of development.

One thing is certain, as noted by the Institute for
Climate Economics: “On the whole, this new approach moves
away from the binding framework adyocated by the Kyoto Protocol
and has the advantage of having promoted a number of com-
mitments without precedent by state and non-state actors™. Let
us not forget, however, that this cooperative approach
alone is not sufficient to achieve the objective of limi-
ting the temperature increase to the 2°C set in the Paris
Agreement. It will be necessary to pay a great deal of
attention to the concrete actions undertaken by the di-
fferent actors involved in order to evaluate the effecti-
veness of the process—more acknowledged rather than
actually implemented—of Article 6.

Before concluding this section, we should take note
of the outcome of the last COP in Poland that took
place at the end of 2018: the technical complexity and
lack of political consensus on the issue of carbon ma-
rkets and, more specifically, regarding the transferable
emissions accounting system created to ensure the avoi-
dance of double counting, led States to defer this deli-
cate matter until the next COP.

% Vienna Convention on the Law of Treaties (1969), art. 26.
% BULTHEEL (C.)), MOREL (R.) and ALBEROLA (E.), gp. eit.,
p- 1.

8 https://www.catbonbrief.org/cop24-key-outcomes-agreed-at-

the-un-climate-talks-in-katowice
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In conclusion, on a global scale, the Protocol never
truly worked because very few States were ready to #uly
play the game. The industrialized countries did not want
to risk weakening their national economies and the less
industrialized ones did not have sufficient incentives to
pursue a less carbon-intensive development. The repea-
ted major international negotiations made it possible to
achieve a handful of limited agreements but above all
demonstrated the inability of States to commit to quan-
tified objectives whose violation would be accompanied
by real punitive measures. By sanctioning the bottom-
-up regulatory process, the Paris Agreement marks a
further step in the direction of the legally non-binding,
Not all is doom and gloom, however, as evidenced by
the evolution of the world situation in recent years. It
is very obvious that it is increasingly difficult for leaders
to explain to the civil society their opposition to a se-
rious plan to fight global warming, The Kyoto Protocol,
although it has not kept its promises, has the merit of
existing, of setting in motion a dynamic and making it
possible to set a price for carbon. As evidence, the Paris
Agreement, its successor for the post-2020 period, at-
tests to the relevance and preservation of this dynamic
as it explicitly recognizes the existence and possibility
of developing “cooperative approaches” that involve
the use of transferred “mitigation outcomes”.

4 Active cooperation for better
fungibility by means of new
technologies

The Kyoto Protocol and its direct result, the cat-
bon markets, have not kept their promises. Currently
the vast majority of carbon at the global level is not
tariffed (only 20% of global GHGs priced in 2018)*
or is underpriced. The fight against global warming
concerns everyone and therefore requires a joint effort.
We believe that the only truly possible solution lies in
the close collaboration between actors from different
levels of government, the civil society, and the business
community. Without this cooperation, the fight against
rising temperatures is doomed to fail or make very little
progress. Social actors exist and the challenge is now to
channel them to act as a real force for change. The aim

% State and Trends of Carbon Pricing 2018, a report of the World
Bank, Washington DC, May 2018, p. 17.

of this last part is not to re-examine the fight against
global warming using an idealistic and utopian approa-
ch, but to identify the beginnings of existing and promi-
sing solutions in order to correct current international
and European systems by making them more efficient.

Better market fungibility is a necessary and indis-
pensable step towards the improvement of the existing
system. In other words, it is imperative to improve the
interchangeability between this ensemble of carbon
markets by ensuring the full preservation and insepara-
bility of the benefits and obligations of emission rights
as such or certificates covering them. This is a princi-
ple that ultimately posits the total legal equivalence of
emission rights within a range of GHG emission tra-

8. This idea is gaining further and further

ding systems
ground®’. It is based on the axiom of economic theory
where the larger the market the more attractive it is. Fi-
nally, the various carbon markets should form a single
global carbon market. For companies, linking would
allow them to use allowances from other systems in or-
der to achieve compliance. Once linked, prices in these

different systems will converge until they are identical.

This increased fungibility will only be possible if
an actor has the political will to coordinate the proli-
feration of existing initiatives by linking the markets. It
takes a great deal of time to negotiate agreements be-
tween systems, as well as money to create the necessary
market infrastructures, alongside a solid dose of diplo-
macy to convince the various stakeholders. The UN is
the most natural actor, although the different COPs sin-
ce the Kyoto Protocol, the lack of enthusiasm for the
carbon markets issue in the Paris Agreement, and what
could be described as procrastination of the States Par-
ties in this regard at the last COPs, have raised concerns
regarding the lack of efficiency and effectiveness of the
current inter-state system. If the UN is not up to the
task, then hopefully the European Union, which cer-
tainly has the means as well as the ambition, is able to
impose itself on the international scene to play this role.

Whatever the resource actor, this coordination
would in any case take the form of a progressive linka-

% LEBLANC (B.), Le Protocole de Kyoto et le marché du carbone : vers nne
Jongibilité asymétrique a I'échelle internationale, 2005, Master’s thesis avail-
able at www.archipel.uqam.ca/1982/1/M9160.pdf

¥ A discussion forum promoting the search for means to link
the different markets has recently been created. It brings together a
group of national and international civil servants, as well as univer-

sity professors — www.icapcarbonaction.com
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ge between the carbon markets which could happen
via the use of new technologies such as distributed led-
gers (“distributed registers”), of which the most known
type is that of the blockchain, used in particular for the
creation of the Bitein cryptocurrency. The blockchain
is indeed an interesting tool whose mobilization seems
necessary for the implementation of the political and
legal framework of the fight against global warming;

The blockchain can be defined as “an information
storage and transmission technology that is transparent,
secure, and operates without a central control body.
[This chain of blocks] constitutes a database that con-
tains the history of all the exchanges made between
its users since its creation. This database is secure and
distributed: it is shared by its users, without interme-
diaries, which allows everyone to verify the validity of
the chain”®. Its distributed nature sets it apart from the
“traditional” Internet that has developed around pla-
tforms and third-party control. Instead of having to go
through an intermediary, contributors involved in crea-
ting a shared registry between different computers inte-
ract directly via the blockchain. The verification of the
transferred content no longer takes place via a central
actor but through a peer-to-peer network.

It should be noted that this characteristic of the b/o-
ckcehain is also what makes it a tool of choice for the
implementation of the Paris Agreement. The Louis Ba-
chelier Institute (“LBI”) in France thus promotes the
use of blockchain and distributed ledger technology
(DLT) to facilitate the implementation of the reporting
framework provided by the Paris Agreement (based on
the use of monitoring, reporting and verification tools).
This project aims to facilitate the development of a
strong framework for Nationally Determined Contri-
butions and a two-degree pathway alignment strategy
for non-state actors. According to The Climate Chain
website, the use of this technology “will build capital ma-
rket confidence and help reach the Paris Accord target at both
local and global levels through consensus methods and technical
interoperability”®. Although still in the research phase,
this reflection has the merit of highlighting the ability
of the blockchain to serve as an infrastructure in whi-
ch the various mechanisms involved in the fight against
climate change, such as but not solely carbon markets,

% https:/ /blockchainfrance.net/decouvrir-la-blockchain/ c-est-
quoi-la-blockchain/
¥ http://www.theclimatechain.org

could develop.

It is also particularly interesting to see that this idea
has also made its way into the field of climate gover-
nance, thanks to the leadership of the UNFCCC Secre-
tariat. The latter has actually encouraged and facilitated
the creation of the Climate Chain Coalition, which cur-
rently includes more than one hundred member organi-
zations”. This is an open global initiative that was laun-
ched during the 2017 One Planet Summit and which
resulted in the adoption of a Charter comprised of nine
principles, including one on technological neutrality and
one on the harmonization of the actions of the coali-

tion with the long-term goals of the Paris Agreement91.

Finally, we should also mention the practical benefits
of the blockchain for effective climate action. Massam-
ba Thioye, who is leading UN Climate Change’s work
exploring blockchain, believes that this technology and
DLTs could “strengthen monitoring, reporting and verification
of the impacts of climate action; improve transparency, traceabi-
lity and cost-effectiveness of climate action; build trust among cli-
mate actors; marke incentive mechanisms for climate action accessi-
ble to the poorest [and] support mobilization of green finance™>.

Specifically, the blockchain could be used to impro-
ve carbon trading; some argue for the free use of djgital
ledgers as a platform for networking carbon markets so
as to achieve the objectives of the Paris Agreement”.
This type of usage is not purely hypothetical: IBM and
the Energy Blockchain Lab are collaborating on the deve-
lopment of an emission allowances trading platform in
China. The blockchain also facilitates, as the Belgian ex-
petiment has demonstrated™, the peer-to-peer exchan-
ge of renewable energy within a decentralized system
whereby the consumer and inefficiency costs are redu-
ced. Particularly relevant when it comes to the carbon
market, blockchain technology and swart contracts that
can be concluded by making use of it make it possible
to convert the generated low-carbon energy into carbon

% https://www.climatechaincoalition.io/membership-list ~ (con-
sulted on 29th of October 2019)

' https://unfccc.int/news/un-supports-blockchain-technology-
for-climate-action

2 Idem..

% See JACKSON, (A.), LLOYD, (A.), MACINANTE, (J.) and
HUWENER (M.), Networked Carbon Markets: Permissiontess Innova-
tion with Distributed Ledgers?, 2017; online at: https://ssrn.com/ab-
stract=2997099

% This is the NRGceoin concept developed by the Free University
of Brussels (VUB), as part of the European Scanenergy project; see
http://nrgcoin.org/about
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credits and to sell them or, conversely, buy them on the
market so as to offset a polluting activity. In this way, the
blockchain would make possible the implementation of
allowance trading and allow for better fungibility. This
technology would also promote the development of
crowdfunding and disintermediated financial transactions
(peer-to-peer) in support of climate action. Finally, the
use of blockchain is likely to help with the monitoring
and reporting of GHG emissions and the avoidance of
double counting, thereby contributing to the establish-
ment of a strong transparency mechanism, as envisaged
in the Paris Agreement™.

5 Final conclusions

A realistic approach is needed: a unique, fast and easy
solution to counter the effects of global warming does
not exist. The problem of climate change is global, and as
such its solution must also be developed on a global scale.

In terms of available solutions, we believe that it
would be unrealistic to suddenly break with the market-
-oriented approach which the international community
has employed for the past twenty years. As imperfect as
it may be, this system has the merit of already existing
and is something that has never been done before. This
sentiment is reinforced by the observation that the ac-
tors aspire to a clear and sustainable system which they
can trust so that they can invest their energy in these
carbon markets. In our opinion, the key to the success
of this global public policy therefore rests more upon
the improvement of the existing system.

We believe that it is necessary for this improvement
to involve both the coordination and the linking of va-
rious existing initiatives, of which we have briefly pre-
sented the most noteworthy. Fungibility would be the
legal equivalent. However, even if this solution appears
to be the most realistic, a political decision is necessary
to link the markets and an arbitrator must be chosen,
one who will have to guarantee that the rules of the
game are being followed and who will also vouch for
the integrity of the allowance: the common currency.
The European example of linkage with the flexibility
mechanisms resulting from the Kyoto Protocol and the

% How Blockchain Technology Could Boost Climate Action, June 2017,
https://unfecc.int/news/how-blockchain-technology-could-boost-
climate-action

countries of the European Economic Area is in this
respect enlightening and demonstrates the feasibility
of the operation, but also illustrates the numerous di-
fficulties encountered in its concrete implementation.
Concurrently, the efforts of the civil society and the rise
of new technologies such as the blockchain represent a
solution, if not alternative then at least complementary,
to the traditional interstate approach.

The strengthening of existing carbon markets, the
development of new allowance trading systems and
the combination of all these, aided by the use of new
technologies and controlled by a globalized civil socie-
ty whose political power can no longer be overlooked,
constitute, in our view, the way forward in the fight
against global warming,
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Resumo

O presente estudo visa examinar em que medida os pafses que compdem
a América Latina e o Caribe vem integrando a mobilidade humana no contexto
dos efeitos adversos das mudancas climadticas as suas politicas piblicas. Para tan-
to, fazendo-se uso do método de abordagem dedutivo e da revisao biblio-
grafica como técnica de pesquisa, buscou-se, inicialmente, compreender a
mobilidade humana com base na ocorréncia de adversidades ambientais,
particularmente do aquecimento do sistema climdtico global. Na sequén-
cia, analisou-se os fluxos migratérios sob a perspectiva do regime climatico
internacional, com enfoque nas disposi¢des que sucederam o Acordo de
Paris e culminaram no estabelecimento da Forga-Tarefa sobre Deslocamento, pot
meio do Mecanismo Internacional de Varsévia sobre Perdas e Danos. Por
fim, considerou-se a mobilidade humana no contexto das politicas publicas
climaticas dos paises latino-americanos e caribenhos. Nessa oportunidade,
além dos Planos Nacionais de Adaptacao (PNAs) e das Contribuicies Nacionalmen-
te Determinadas (CNDs), estudou-se a legislacio nacional que regulamenta
a mitigacdo e a adaptacdo as mudangas do clima no ambito interno dos 34
paises que compdem a regidao. Nao obstante o reconhecimento da urgéncia
que o tema encerra, si0 poucos 0s paises que abordam a mobilidade hu-
mana em suas politicas publicas, indicando que os instrumentos juridicos
estabelecidos até 0 momento nio sdo suficientemente aproveitados e/ou
explorados. Diante da inexisténcia de mecanismos que permitam o enfren-
tamento adequado da questdo, comunidades inteiras permanecem com a
dignidade da pessoa humana ameacada.

Palavras-chave: Mudangas climaticas. Mobilidade humana. Regime climati-
co internacional. Politicas Publicas. América Latina e Caribe.

Abstract

The study aims at examining to what extent Latin American and Caribbean
countries have integrated human mobility in the context of the adverse effects of cli-
mate change and related topics in their policies. For this purpose, through de-



ductive research approach and literature review, human
mobility patterns related to environmental misfortunes
in contemporary society, especially the ones associated
with global warming, are initially understood. Likewise,
the topic is then analyzed from the international climate
regime, with focus on the provisions that followed the
Paris Agreement and resulted in the establishment of
the Task-Force on Displacement, through the Warsaw Inter-
national Mechanism on Loss and Damage. Finally, it is inten-
ded to evaluate climate change-related policies in Latin
American and Caribbean countries. Thus, in addition
to the National Adaptation Plans (NAPs) and National-
by Determined Contributions (NDCs), national legislation
regulating climate change mitigation and adaptation
within the 34 countries of the region were studied.
Notwithstanding the acknowledgment of the urgency
of the topic, only few countries address human mobility
in their policies thus far, indicating that the legal instru-
ments established are not sufficiently harnessed. Given
the lack of specific mechanisms, communities remain
with their human dignity at risk.

Keywords: Climate change. Human mobility. Interna-
tional climate regime. Policies. Latin America and the
Caribbean.

1 Introducao

As mudangas climaticas decorrentes do aquecimen-
to global deixaram de ser uma questdo meramente am-
biental, também ganhando destaque em razao das suas
implicagdes econdémicas, politicas e sociais. Essas aca-
bam por acentuar desigualdades e injusticas em inume-
ras regides do globo, como a América Latina e o Caribe.
A variabilidade dos padrdes climéticos nessas localida-
des do continente americano, os contrastes socioeco-
nbémicos, a falta de capacidade adaptativa, bem como o
alto grau de vulnerabilidade, expSem comunidades in-
teiras aos seus efeitos adversos, obrigando-as, as vezes,
a abandonar seus locais de residéncia habitual.

A relevancia do estudo das relagdes existentes en-
tre fluxos populacionais forcados por razdes ambientais
mostra-se evidente, principalmente sob a perspectiva
das mudancas climaticas decorrentes do aquecimento
global, as quais tém intensificado a incidéncia e a recor-
réncia de infortinios ao redor do globo. Ainda que nin-
guém se desloque por um unico motivo e as pesquisas

sobre o tema apresentem dificuldades em decodificar
todas as particularidades que se conjugam as causas am-
bientais para compelir o movimento de pessoas, os fis-
cos a que se submetem diversos aglomerados humanos
exigem respostas eficazes da sociedade contemporanea.

A vista disso, objetiva-se examinar em que medida
os pafses que compdem a América Latina e o Caribe
integram a mobilidade humana no contexto dos efeitos adversos
das mudangas do clima em suas politicas publicas de cunho
climatico, contribuindo para a reducdo, prevenciao e
melhor gerenciamento dos deslocamentos desse género
em ambito regional.

Por meio do método dedutivo, busca-se, inicialmen-
te, a contextualizacio da tematica: além da multicausa-
lidade dos processos migratorios, os dados disponibili-
zados pelo Centro de Monitoramento de Deslocamento Interno
(IDMC) e a multiplicidade de nomenclatura utilizadas
para descrever aqueles que se deslocam em razao dos
efeitos adversos das mudancas climaticas sio analisados.

Na sequéncia, avalia-se o aparato normativo que
aborda a mobilidade humana no regime climatico in-
ternacional, com especial enfoque para disposicoes
das Conferéncias das Partes (COPs) que sucederam o
Acordo de Paris, em 2015, e culminaram na instituicio
do Mecanismo Internacional de Varsdvia sobre Perdas e Danos
(WIM) e no estabelecimento da Forga-Tarefa sobre Deslo-
camento (TFD).

Por fim, as politicas publicas de cunho climatico dos
paises latino-americanos e caribenhos sio investigadas
com o intuito de verificar em que medida as conexdes
entre mudancas climaticas e mobilidade humana vém
sendo incorporadas e assimiladas pelas agendas nacio-
nais. Para tanto, os Planos Nacionais de Adaptagao (PNAs)
e as Contribuigges Nacionalmente Determinadas INDCs) sub-
metidas ao sistema da Convencao-Quadro das Nagoes Uni-
das sobre Mudanga Climdtica (CQNUMC) até o momento,
assim como as legislacdes nacionais que regulamentam
a mitigacdo e a adaptacdo as mudancas do clima em am-
bito interno dos 34 paises da regido foram devidamente
esmiucados.

Verifica-se, em que grau a regido encontra-se alinha-
da e em consonancia com as diretrizes ¢ recomenda-
¢Oes internacionais que abordam o tema, possibilitan-
do, também, a identificacao de lacunas e inconsisténcias.
Em verdade, a complexidade dos processos migratorios
na atualidade impde a reconsideracdo das bases que es-
truturam os instrumentos normativos existentes com
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o intuito de captar os novos desafios da mobilidade
humana, respondendo as demandas dos movimentos
desencadeados por adversidades de cunho climatico.
Sem essa estrutura juridica, as lacunas que permeiam a
problematica tém o potencial de exacerbar crises huma-
nitarias e instabilidades politicas.

2 A mobilidade humana a partir dos
efeitos adversos das mudancas
climaticas

A mobilidade humana por motivos ambientais opera
em uma diversidade de escalas de tempo e espaco, nao
sendo um fato inédito na histéria'. Deslocamentos nao
ocorrem somente diante de fendmenos que se desdo-
bram ao longo de décadas ou até mesmo séculos para
modificar a habitabilidade de uma determinada regiao,
como as oscilagdes naturais do clima em razdo de perio-
dos geoldgicos; acontecem também em face de ativida-
des geofisicas proprias do sistema terrestre, assim como
da interferéncia antropogénica no meio ambiente. Além
de alterar as condicoes de sobrevivéncia, tais transfor-
magoes sempre desafiaram a adaptacdo de aglomerados
humanos em novas localidades™

O acelerado processo de desenvolvimento em busca
de maior crescimento econémico, apesar de ter possibi-
litado a expansdo da capacidade de producio, armaze-
namento e circulacio de bens de consumo, tem sido, em
grande medida, responsavel pela alteracio dos padroes
climaticos. Em verdade, a queima desenfreada de com-
bustiveis fésseis e a consequente emissao de gases de
efeito estufa (GEE) na atmosfera tem contribuido de
forma significativa para o aquecimento global. Como
consequéncia do aumento da temperatura do sistema
climatico, houve também a modificacio e a intensifica-
¢do de processos migratorios’.

A vista disso, considerando a variedade de aborda-
gens juridicas que circundam o tema, além de delimi-

! HETHERINGTON, Renée. Living in a dangerons climate: climate
change and human evolution. Nova lIorque, EUA: Cambridge Uni-
versity Press, 2012. p. 13.

2 MCLEMAN, Robett A. Climate and human migration: past expeti-
ences, future challenges. Nova Iorque, EUA: Cambridge University
Press, 2014. p. 15.

> BRADBROOK, Adrian J.; OTTINGER, Richard L. Energy law
and sustainable development. Geneva, Switzerland: IUCN, 2003. p. 13-
14.

tar algumas das particularidades que permitem a me-
lhor compreensio dos fluxos populacionais de cunho
climatico, o presente tépico relaciona o fendmeno aos
preceitos do regime climatico internacional contempo-
raneo no intento de facilitar a identificacdo de respostas
eficazes.

2.1 Compreendendo os fluxos populacionais
que decorrem das alterac6es induzidas do
clima

Apesar do Primeiro Relatério de Avaliagao (AR1) do
Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas
(IPCC), publicado em 1990, ter sido categérico ao afir-
mar que “[...] um dos efeitos mais graves das mudangas
climaticas poderia ser a migracao forcada de milhares de
pessoas em razdo da erosdo e de inundagdes costeiras,
assim como de secas severas™, esse tema s6 voltou a ser
mencionado pelo IPCC em 2014, quando da publica-
¢do do Quinto Relatério de Avaliagio (AR5). De acordo
com o AR5, no periodo compreendido entre os anos de
1951 e 2010, houve uma elevaciao da temperatura média
global entre 0.5° C e 1.3° C. Diante desse aumento, cujas
causas siao reconhecidamente antropogénicas, estimou-
-se que haveria o deslocamento de um maior nimero de
pessoas, sobretudo daquelas expostas a eventos climati-
cos extremos nos paises em desenvolvimento®.

Em outubro de 2018, o IPCC divulgou o relatorio
especial Aquecimento Global de 1,5° C (SR15)°. No que
tange especificamente a mobilidade humana, o docu-
mento ressaltou a dificuldade de se estabelecer um nexo
de causalidade entre os efeitos das alteracdes induzidas
do clima e os processos de migragdo. Isso porque, na

¢ INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE. Climate change: The 1990 and 1992 IPCC Assessments.
IPCC First Assessment Report Overview and Policymaker Summa-
ries and 1992 IPCC Supplement. Canada, 1990. p. 103. Traduzido a
partir de: .../ the gravest effects of climate change may be those on human
migration as millions are displaced by shoreline erosion, coastal flooding and
severe drought.”

> INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE. Working Group I Contribution To The IPCC Fifth Assessment
Report. Climate Change 2013: the Physical Science Basis. Sweden:
2013. p. 16.

¢ INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE. Global Warming of 1,5° C: an IPCC special report on the
impacts of global warming of 1,5° C above pre-industrial levels and
related global greenhouse gas emission pathways, in the context of
strengthening the global response to the threat of climate change,
sustainable development, and efforts to eradicate poverty. Republica
da Coréia: Summary for Policymakers, 2018. p. 04.
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maioria dos casos, esses complexos processos decorrem
de fatores multiplos, inviabilizando um vinculo isolado.
Diante disso, percebe-se que as mudancas climaticas
nao podem ser apontadas como causa unica de fluxos
populacionais’. Ainda que o desequilibtio do sistema
climatico possa operar como um gatilho, as motivagoes
que ensejam a mobilidade humana sao, via de regra, in-
terdependentes, evidenciando a combinagio de fatores

que se agravam mutuamente®.

A vista disso, abordar a mobilidade humana no
contexto das mudancas climaticas vai além da anélise
de como individuos reagem aos seus efeitos adversos.
Ha de se falar na melhor compreensao dos desafios que
raramente sao definidos como climiticos ou, ainda, re-
lacionados a outros infortinios ambientais’. Revela-se,
diante disso, que “a complexidade das decisGes de mi-
grar [...] torna quase que impossivel o fornecimento de
estimativas precisas das pessoas que se movem apenas

por conta das mudangcas climaticas™"’.

As primeiras estimativas vinculando fluxos popula-
cionais a adversidades ambientais resultaram dos prog-
no6sticos de Norman Myers''. Na obra Environmental
Exodus: An Emergent Crisis in the Global Arena, publicada
em 1995, o autor destaca que, naquele ano, o nume-
ro total de deslocados por questdes ambientais somava
pelo menos 25 milhoées de individuos, ao passo que os
chamados refugiados tradicionais” totalizavam nio mais
que 27 milhdes de pessoas®. Dez anos mais tarde, ao

MCADAM, Jane. Climate change, forced migration and international
law. Oxford, UK: Oxford University Press, 2012. p. 20.

8 RAMOS, Erika Pires. Refugiados, migrantes ou deslocados am-
bientais: uma abordagem inspirada na prote¢ao do meio ambiente
e nos direitos humanos. In: LEITE, José Rubens Morato (coord.).
Manual de direito ambiental. Sio Paulo: Saraiva, 2015. p. 750.

?  HASTRUP, Kirsten; OLWIG, Karen E Introduction: Climate
change and human mobility. In: HASTRUP, Kirsten; OLWIG, Ka-
ren . Climate change and human mobility: Global Challenges to the So-
cial Sciences. Londres, UK: Cambridge University Press, 2012. p. 03.
1" MCADAM, Jane. Climate change, forced migration and international
law. Oxford, UK: Oxford University Press, 2012. p. 5. Traduzido
a partir de: “The complexity of migration decisions |...] matke it virtually
impossible to provide an accurate estimate of people who move becanse of climate
change.”

" MAYER, Benoit. Who are ‘climate refugees? Academic engage-
ment in the post-truth era. [n: BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan.
Climate Refugees: beyond the Legal Impasse? EUA: Routledge Studies
in Environmental Migration, Displacement and Resettlement, 2018.
p- 92.

2O termo refugiado encontra-se definido no §2° do artigo 1° da
Convencao das Nag¢oes Unidas Relativa ao Estatuto dos Refugiados
de 1951.

3 MYERS, Notman. Environmental exodus: an emergent cisis in the

concluir que a questio poderia servir “como podero-
so fundamento para a ado¢do de medidas voltadas ao
refreamento do aquecimento global”"¥, Myers afirmou
que a quantidade de individuos obrigados a migrar de
sua terra natal em razao de infortinios ambientais, in-
cluindo os que decorrem das alteracoes induzidas do
clima, podetia alcancar 200 milhoes até 2050, Tais da-
dos foram citados por meios de comunicagio, organi-
zagOes nao governamentais (ONGs) e documentos ofi-
ciais, fazendo com que o tema despontasse nos debates
publicos'.

Na atualidade, sao os dados do Centro de Monitora-
mento de Deslocamento Interno IDMC) que merecem
destaque'’. Em seu ultimo relatétio, intitulado 2079 Glo-
bal Report on Internal Displacement (GRID), veiculado em
maio de 2019, o IDMC aponta que, no periodo com-
preendido entre 2008 e 2018, uma média anual de 7.4
milhoes de individuos tornaram-se deslocados internos
em razao de conflitos armados e 24 milhdes em virtude
da iminéncia de desastres de cunho ambiental. Somente
em 2018, 28 milhoes de novos deslocamentos no inte-
rior de fronteiras nacionais foram registrados em 148
paises: 10.8 milhGes decorreram de conflagragoes e 17.2

global arena. Washington: Project of the Climate Institute, 1995. p. 1.
' MAYER, Benoit. Who are ‘climate refugees? Academic engage-
ment in the post-truth era. [n: BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan.
Climate Refugees: beyond the Legal Impasse? EUA: Routledge Studies
in Environmental Migration, Displacement and Resettlement, 2018.
p. 92.

5 MYERS, Norman. Environmental refugees: an emergent secutity
issue. Praga: Oxford University, UK., 2005. p. 23.

16 Vale mencionar que, em alguns casos, as estimativas tém sido
manipuladas com o intuito de chamar a atengio para o assunto, justi-
ficar a ado¢ao de medidas que permitam o fechamento de fronteiras
nacionais, ou possibilitar a aquisi¢ao de auxilio financeiro para proje-
tos de adaptaciao. Como consequéncia, nao ¢ de se surpreender que
essas conjecturas sejam ainda imprecisas. Ainda que todas as pre-
visdes tenham tido um impacto duradouro nos debates publicos que
versam sobre a chamada migragio ambiental, elas nao foram funda-
mentadas em métodos cientificos robustos e varias de suas questoes
ainda permanecem sem repostas, o que dificulta sobremaneira a
adogdo de medidas que possam suavizar ou contornar o problema
de forma adequada. NICHOLSON, Calum T. M. Climate-induced
migration: ways forward in the face of an intrinsically equivocal con-
cept. In: MAYER, Benoit; CREPEAU, Francois. Research Handbook
on Climate Change, Migration and the Law. Cheltenham, UK: Edward
Elgar Publishing, 2017. p. 51.

7" Estabelecido pelo Conselho Noruegués para Refugiados (CNR),
os dados produzidos pela organizagido nio governamental nio in-
cluem deslocamentos que resultam de eventos de inicio lento, ou
seja, processos que se desenrolam de forma gradativa — no decor-
rer de anos ou até mesmo décadas —, tampouco contabilizam o
deslocamento de pessoas que ocorre para além de suas fronteiras
nacionais.
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milhGes derivaram de infortinios ambientais'®. Isso sig-
nifica que 61% de todo o fluxo populacional interno e
forcado do ano em tela teve uma adversidade ambiental
como estopim. Desse montante, apenas 1.1 milhdes de
habitantes foram obrigados a abandonar suas residén-
cias em consequéncia de atividades geofisicas: 915.000
em razao de terremotos e 186.000 por conta de erup-

coes vulcanicas®™.

Nesse contexto, os deslocamentos registrados no
ano de 2018 foram desencadeados, sobretudo, por
circunstancias climatologicas: 5.4 milhdes de pessoas
foram removidas em razao de inundac¢des e transbor-
damentos de corpos d’agua; 9.3 milhGes em razio de
ciclones tropicais e tempestades de menor intensidade;
764.000 em virtude de periodos de estiagem prolonga-
dos; 424.000 por forca de incéndios; 165.000 por efeito
de deslizamentos de terras; e 24.000 por conta de ondas
de calor?®.

O continente americano, dentro do qual se delimi-
ta o foco desta pesquisa, foi responsavel por 9.8% dos
deslocamentos oriundos de desastres. E dizer, aproxi-
madamente 1.7 milhSes de pessoas foram forcadas a
migrar dentro de suas fronteiras nacionais em decorrén-
cia de adversidades ambientais nas Américas ao longo
de 2018. Hsse numero é cerca de quatro vezes maior
que os 404.000 individuos que fugiram de conflitos ar-
mados®. Apesar da incidéncia de perfodos prolongados
de estiagem e de inunda¢des, foram os ciclones tropicais
que geraram boa parcela dos fluxos populacionais asso-
ciados a desastres na regiao®.

Dito isso, deve-se considerar que as discussoes so-

' INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE.
2019 Global Report on Internal Displacement (GRID 2019). Genebra,
Suf¢a: IDMC/NRC, 2019. p. 2.

¥ INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE.
2019 Global Report on Internal Displacement (GRID 2019). Genebra,
Suf¢a: IDMC/NRC, 2019. p. 7.

% INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE.
2019 Global Report on Internal Displacement (GRID 2019). Genebra,
Suf¢a: IDMC/NRC, 2019. p. 7.

2! Dentre os cinco pafses com o maior nimero de novos desloca-
mentos — tanto por conflitos armados quanto por adversidades am-
bientais — em 2018, estao: Estados Unidos da América (EUA), com
1.247.000 pessoas; El Salvador, com 250.700 individuos; Colombia,
com 212.000 habitantes; Brasil, com 86.000 cidadaos; e Cuba, com
52.000 deslocados. INTERNAL DISPLACEMENT MONITOR-
ING CENTRE. 2019 Global Report on Internal Displacement (GRID
2019). Genebra, Suica: IDMC/NRC, 2019. p. 39.

2  INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE.
2019 Global Report on Internal Displacement (GRID 2019). Genebra,
Sui¢a: IDMC/NRC, 2019. p. 39.

bre os processos migratorios decorrentes das mudangas
climaticas permanecem essencialmente focadas na ur-
géncia de se estabelecer uma terminologia adequada e
consensual para descrever o fenémeno. As expressoes
refugiado ambiental, migrante ambiental e deslocado ambiental
vém sendo comumente utilizadas com o intuito de fa-
zer referéncia a pessoas ou grupos humanos que, diante
da iminéncia de adversidades ambientais no local de seu
habitat tradicional, sejam eles provocados por eventos
de ordem natural ou induzidos pela a¢io humana, com-
poem a onda migratéria tanto no ambito interno de
cada Estado quanto na esfera internacional, de forma
voluntaria ou for¢ada, em carater temporario ou perma-
nente, com vistas ao resguardo das garantias fundamen-
tais da pessoa humana®.

O uso de diferentes expressoes reflete as divergén-
cias existentes entre os grupos de interesses envolvidos
e as escolas de pensamento que se debrucam sobre o
assunto™. Apesar das terminologias propostas terem
oportunizado “uma ampla nebulosa de discursos e ar-
gumentos politicos que construiram um momentum sig-

7?25 esta-se diante de “vocabulos

2926

nificativo recentemente
extremamente controversos

Por essa razdo, opta-se pelo uso da locugao mobilida-
de humana, restringindo-a aos efeitos adversos das mudangas
climaticas: “além de ser mais consensual, ela inclui dife-

rentes formas de movimento”?’

, abarcando as nuances
das diversas situacOes inerentes ao tema. Compreendida

como “um termo guarda-chuva que se refere a todos os

23

RAMOS, Erika Pires. Refugiados, migrantes ou deslocados am-
bientais: uma abordagem inspirada na prote¢ao do meio ambiente
e nos direitos humanos. In: LEITE, José Rubens Morato (coord.).
Manual de direito ambiental. Sio Paulo: Saraiva, 2015. p. 739.

2 MCADAM, Jane. Climate change, forced migration and international
law. Oxford, UK: Oxford University Press, 2012. p. 05

»  MAYER, Benoit. The concept of climate migration: advocacy and
its prospects. Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishing Limited,
2016. p. 38. Traduzido a partir de: “[...] a broad nebula of political
discourses and arguments which have built a significant momentum
in recent years, hence, possibly, creating opportunities for reforms
in global governance.”

% SAAD, Aaron. Climate change, compelled migration and global
social justice. In: SANDBERG, L. Anders; SANDBERG, Tor (ed.).
Climate change: Who's carrying the burden? The chilly climates of the
global environmental dilemma. Ottawa, Canada: Our School/Our
Selves (OS/OS), 2010. p. 107. Traduzido a partir de: “[...] but the
terms are extremely problematic for several reasons.”

7 IONESCO, Dina; MOKHNACHEVA, Daria; GEMENE,
Francois. The Atlas of environmental migration. London and New York:
Routledge - Taylor and Francis Group, 2017. p. 2. Traduzido a partir
de: “Mobility, a more consensual term, includes different forms of
movement and refers to the ability to migrate.”
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aspectos do movimento de pessoas, a #obilidade humana
abrange processos de migracio e de deslocamentos (in)
voluntarios internos e transfronteiri¢os, assim como a

realocacio planejada e consentida de populagoes”™.

Nessa esteira, haveria de se falar em trés modalida-
des de fluxos populacionais, aplicadas independente-
mente da temporalidade e da transposi¢ao de fronteiras
nacionais: migracao, manifestada de forma voluntaria;
deslocamento, identificado a partir de seu carater forgado;
e realocagiao plangjada, expressa a partir de processos de
reassentamentos programados de individuos ou grupo
de pessoas para uma nova localidade®.

Em sintese, enquanto a migragio implicaria o total
controle sobre a decisdo de migrar, o deslocamento seria
caracterizado pela falta de op¢ao alternativa a saida do
espaco de vida habitual. A migracas, portanto, envolve
sujeitos que deixam seus locais de residéncia por mo-
tivagdes pessoais e/ou por entender que os meios ga-
rantidores da dignidade da pessoa humana foram, de
alguma forma, colocados em risco. O deslocamento, em
contrapartida, refere-se a individuos compelidos a
abandonar suas moradias, sendo essa a tnica alternativa
viavel 2 manutenc¢ao de condi¢bes adequadas de sobre-
vivéncia. Ambas as modalidades colocam as garantias
elementares do ser humano em risco e, a vista disso, é a
possibilidade de escolha que acaba por diferenciar uma
da outra. E dizer, sio as condicdes do meio ambiente
que definem a mobilidade humana como processo mi-
gratotio ou deslocamento™.

Em que pese a relevancia da distin¢ao acima, as con-
trovérsias persistem’. Isso porque se deve ter em mente

# ADVISORY GROUP ON HUMAN MOBILITY AND CLI-
MATE CHANGE. Human mobility in the context of climate change:
Elements for the UNFCCC Paris Agreement. Suica: IOM, 2015.
Traduzido a partir de: “[..
pects of the movement of people: human mobility is understood

.] an umbrella term that refers to all as-

to encompass (in)voluntary internal and cross-border displacement
of populations, voluntary internal and cross-border migration and
planned and consented relocation.”

¥ EXECUTIVE COMMITTEE OF THE WARSAW INTER-
NATIONAL MECHANISM FOR LOSS AND DAMAGE ASSO-
CIATED WITH CLIMATE CHANGE IMPACTS. Technical Meet-
ing: Action Area 6 — Migration, Displacement and Human Mobility.
Casablanca, Marrocos: IOM, 2016.

' GEMENE, Francois. Environmental Migration. In: MARTI-
NIELLO, Marco; RATH, Jan. Aw introduction to international migration
studies: Furopean Perspectives. Amsterdam, Holanda: Amsterdam
University Press, 2012. p. 238-257.

' GEMENE, Francois. Environmental Migration. In: MARTI-
NIELLO, Marco; RATH, Jan. Aw introduction to international migration
studies: Furopean Perspectives. Amsterdam, Holanda: Amsterdam

que os fluxos populacionais costumam ter inicio de for-
ma espontinea e, com o esgotamento dos recursos que
permitem a subsisténcia e a permanéncia em uma loca-
lidade especifica, revertem-se em compulsérios. Logo, a
divisao entre migragdo e deslocamento acaba por se desfazer
com frequéncia, emperrando o estabelecimento de me-
canismos que se voltem a regulamentagio da questio.
Ou seja, “na pratica, € dificil distinguir claramente movi-
mentos de carater forcado e voluntario, o que complica

a implementacio de respostas politicas apropriadas™.

Por sua vez, a realocagio planejada pressupde assistén-
cia estatal e encontra-se relacionada a pessoas que niao
poderio ou fardo a opc¢do de nao retornar aos seus lo-
cais de residéncia habitual. No contexto climatico, esse
processo esta associado a eventos de inicio lento, como
a desertificacdo e a elevagido do nivel do mar. O Alto
Comissariado das Na¢oes Unidas para os Refugiados
(ACNUR) define a expressio nos seguintes termos:

[...] processo planificado no qual pessoas ou grupos
de pessoas se mudam ou sao auxiliados a deixar suas
casas ou locais temporarios de residéncia, sendo
acomodados em localidades que lhes permitam
o recebimento das condi¢oes necessirias para a
reconstrucio de suas vidas. Além da transferéncia
ser previamente programada sob a autoridade do
Estado, ocorrendo dentro das fronteiras nacionais,
¢ realizada com o intuito de proteger seres humanos
de riscos e impactos relacionados a desastres e
outras mudancas ambientais, incluindo os efeitos
adversos das mudancas climaticas™.

Trata-se, pois, do movimento permanente — ou de
longo prazo — de aglomerados humanos de um local
para outro, em que caracteristicas relevantes, como a
estrutura social, sistemas politicos, aspectos culturais e

University Press, 2012. p. 238-257. Traduzido a partir de: “[...] it
is also highly controversial, and not as clear-cut as it might seem.”
2 JONESCO, Dina; MOKHNACHEVA, Datia; GEMENE,
Francois. The Atlas of environmental migration. London and New York:
Routledge - Taylor and Francis Group, 2017. p. 18. Traduzido a par-
tir de: “[...] it is difficult to clearly distinguish between forced and
voluntary migration, which complicates the implementation of ap-
propriate political responses.”

% UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFU-
GEES. A Toolbox: planning relocations to protect people from dis-
asters and environmental changes. Suica: UNHCR e IOM, 2015. p.
3. Traduzido a partir de: “[...] a planned process in which persons
or groups of persons move or are assisted to move away from their
homes or places of temporary residence, are settled in a new lo-
cation, and provided with the conditions for rebuilding their lives.
Planned Relocation is carried out under the authority of the State,
takes place within national borders, and is undertaken to protect
people from risks and impacts related to disasters and environmen-
tal change, including the effects of climate change.”
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visdes de mundo, devem ser mantidas: “a comunidade
permanece unida no destino final de tal forma que se
assemelha a de origem. Considera-se a realocacdo pla-
nejada, sobretudo a de longa distancia, uma das formas

mais radicais de adaptacio as mudangas climéticas™".

Desse modo, programas de realocacio planejada
ndo se restringem a provisdo de novas residéncias e,
eventualmente, de estruturas destinadas a prestacdo de
servigos basicos em locais apropriados. Eles também
precisam se ocupar da manuten¢ao dos meios de sub-
sisténcia, bem como de aspectos econdémicos e sociais
adjacentes: “sua viabilidade deve se basear em fatores
sociais e culturalmente adequados, e ndo apenas na sua

9935

exequibilidade econémica”, mantendo o impacto so-

ciocultural intacto.

Pelo exposto, por se tratar de uma tematica cujos
fundamentos ainda se encontram em fase de desen-
volvimento pela agenda internacional contemporinea,
torna-se compreensivel o por que da inexisténcia de
um regime juridico préprio, com normas e principios
que reconhecam e tutelem aqueles que sao compelidos
a abandonar seus locais de origem por conta das mu-
dancas climaticas. Por outro lado, ndo se pode permitir
que a sociedade contemporinea continue ignorando a
espinhosa realidade enfrentada por esses individuos.
Assim, verifica-se, na sequéncia, a abordagem do tema
com base no regime climatico internacional.

2.2 A mobilidade humana sob a perspectiva do
regime climatico internacional

Ainda que as pesquisas cientificas sobre as altera¢oes
induzidas do clima tenham sido iniciadas ao final do sé-
culo XIX, a emergéncia das mudancas climaticas como
uma questdo politica ocorreu tdo somente ao final da
década de 1980. A divulgacio de estudos cientificos™

*  CAMPBELL, John. Climate-induced community relocation in
the Pacific: the meaning and importance of land. In: MCADAM,
Jane. Climate change and displacement: Multidisciplinary Perspectives.
Portland, EUA: Hart Publishing, 2010. p. 59. Traduzido a partir de:
“...] the community stays together at the destination in a social form that is
similar to the community of origin. Community relocation, especially over long
distances, may be considered as among the most radical forms of adaptation to
climate change.”

»  KAZMI, Shakeel. Climate change: human rights in the times of
climate displacement. Tese (Doutorado) — Elisabeth Haub School
of Law, Pace University, White Plains, EUA, 2012. p. 191. Traduzido
a partir de: “Their feasibility should be based on socially and culturally ap-
propriate factors rather than their economic viability.”

% Dentre eles, destaca-se o documento Owur Common Future, tam-

evidenciando a intensificacio da temperatura terrestre
levou a comunidade internacional a buscar respostas
adequadas por meio da formulagido de um regime cli-

matico internacional®.

O apice desse processo aconteceu na década de 1990,
diante dos debates politicos que conduziram a realiza-
¢ido da Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), organizada
no Brasil em 1992%. Coube a esse evento “examinar o
estado do meio ambiente e as mudancas ocorridas des-
de 1972, ap6s a Conferéncia de Estocolmo, [...] levando
ainda em conta as atividades desenvolvidas pelos paises
¢ organizag¢des intergovernamentais para proteger e me-
lhorar o meio ambiente””. Da CNUMAD, decorreram
trés documentos juridicamente vinculantes: a Convengdo
sobre Diversidade Bioldgica, a Convencio das Nagoes Unidas
de Combate a Desertificaciao ¢ Mitigacao dos Efeitos da Seca
e a Comvengao-QOnadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do
Clima (CQNUMCO).

Feita essa breve introducio, sao os desdobramentos
da CQNUMC que interessam para esta pesquisa. Em
vigor desde 1994, com a ratificagdo de 192 Estados, a
Convencao-Quadro ¢ o primeiro acordo formal a reco-
nhecer os efeitos adversos das mudancas climaticas e
suas causas antropogénicas. Conforme estabelece o seu
artigo 2°, o principal objetivo do documento consiste
em “[...] alcancar a estabilizacio das concentra¢oes de
gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que im-
peca uma interferéncia antropica perigosa no sistema
climatico”®. Sem metas quantificadas, uma regulamen-
tacdo mais detalhada do acordo acaba sendo postergada
para um momento futuro, funcionando esse “como um
ponto de partida para a inclusdao definitiva do tema no

centro das negocia¢des internacionais™'.

bém chamado de Relatdrio Brundtland, publicado em 1987, assim
como o primeiro Relatério de Avaliagao do IPCC (ART), em 1990.
37 BODANSKY, Daniel; BRUNNEE, Jutta; RAJAMANI, Lavan-
ya. The history of the global climate change regime. In: LUTER-
BACHER, U,; SPRINZ, D. E (edit.). International relations and global
climate change. Cambridge: MIT Press, 2001. p. 24.

% RIVERA, M. T. C. El cambio climatico: anilisis cientifico y ju-
ridico del problema de la emision de gases de efecto invernadero.
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, v. 31, n. 156, p. 1209-
1235, 1997.

¥ SILVA, Geraldo Eulalio do Nascimento e. Direito Internacional
Amdbiental. 2 ed. Rio de Janeiro: Thex, 2002. p. 36.

0 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengio-Quadro
das Nagies Unidas sobre Mudanga do Clima. 1992. Disponivel em: htt-
ps://unfccc.int/resource/docs/convkp/conveng.pdf. Acesso em:
15 jun. 2019.

1 MAZZUOLIL, Valério de Oliveira. Curso de Direito Internacional
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Atendendo ao Principio das Responsabilidades Comuns,
mas Diferenciada®, os paises signatirios da CQNUMC
foram divididos em dois grupos: os pafses industrializa-
dos e responsaveis pela emissiao de grandes propor¢oes
de diéxido de carbono (CO2) na atmosfera ao longo
da historia — listados no Anexo I; e os demais paifses
que, para atender as necessidades basicas de desenvolvi-
mento, precisariam aumentar a sua oferta energética e,
consequentemente, suas emissoes®.

Com o intuito de definir, coordenar e implementar
medidas consensuais sobre os esforcos a serem feitos
para combater as mudancas climaticas, uma complexa
estrutura de 6rgaos foi criada. Dentre eles, destaca-se a
Conferéncia das Partes (COP), que ¢ responsavel pelo
exame peridédico do desenvolvimento do acordo e pela
tomada das decisdes necessarias para promover o seu
efetivo funcionamento. Nesse contexto, ressalta-se que
sa0 as decisGes tomadas nas COPs que “vao formando
o tecido normativo internacional para o enfrentamento

das causas e efeitos das mudancas climaticas”™*,

Oportuno individualizar a 3* Conferéncia das Par-
tes (COP3), realizada no Japao em 1997, da qual resul-
tou a aprova¢iao do Protocolo de Quioto®. Por meio
do referido acordo, determinou-se aos integrantes do
Anexo I a reducao de suas emissoes totais de GEE em,
pelo menos, 5% abaixo dos niveis de 1990 no periodo
compreendido entre 2008 e¢ 2012%. Para o alcance de

Priblico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 884.
Ao reconhecerem que a maior parte das emissdes globais —
histéricas e atuais — de GEE advém dos paises desenvolvidos, as-
sim como “que as emissdes per capita dos paises em desenvolvi-
mento ainda sdo relativamente baixas ¢ que parcela das emissoes
globais originarias dos paises em desenvolvimento crescera para que
eles possam satisfazer suas necessidades sociais e¢ de desenvolvi-
mento”, os Estados-membros anuem com a imprescindibilidade de
se garantir maior equidade no tratamento das nagdes em diferentes
nfveis de progresso industrial. ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS. Convengao-Qnadro das Nagies Unidas sobre Mudanca do Clima.
1992. Disponivel em: https://unfccc.int/tesource/docs/convkp/
conveng.pdf. Acesso em: 15 jun. 2019.

#  FERNANDES, Elizabeth Alves. Meio ambiente e direitos humanos:
o deslocamento de pessoas por causas ambientais agravadas pelas
mudangas climaticas. Curitiba: Jurud, 2014. p. 144.

“  FERNANDES, Elizabeth Alves. Meio ambiente ¢ direitos humanos:
o deslocamento de pessoas por causas ambientais agravadas pelas
mudangas climaticas. Curitiba: Jurud, 2014. p. 143.

*  LEAL-ARCAS, Rafael. Climate change and international trade. Chel-
tenham, UK: Edward Elgar Publishing Limited, 2013. p. 190.

% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengio-Quadro
das Nagies Unidas sobre Mudanga do Clima. 1992. Disponivel em: htt-
ps://unfccc.int/resource/docs/convkp/conveng.pdf. Acesso em:
15 jun. 2019.

tais metas, trés arranjos operacionais, denominados -
canismos de flexibilizacao”, foram disponibilizados. Ja os
paises em desenvolvimento comprometeram-se com a
implanta¢ao voluntaria de sistemas de desenvolvimento

sustentavel®.

O Protocolo de Quioto entrou em vigor apenas
em 2005, apds a ratificacdo da Russia. O primeiro pe-
rfodo de compromisso do acordo, entretanto, expirou
em 2012, “em contexto de indefinicio sobre acodes

»# Diante das dificuldades em se estabelecerem

futuras
novas metas tangiveis de mitigacdo, desighou-se um
segundo perfodo de vigéncia do acordo (2013-2020), a
depender da ratificacao de trés quartos dos signatarios
do Protocolo, o que ainda nao aconteceu. Em verdade,
“a decisio da COP18, que ocorreu em 2012, em Doha,
prevé a extensio do Protocolo de Quioto até 2020,
mas, pela governanca climatica internacional atual, pa-
rece improvavel que agoes efetivas de mitigacdao sejam

2250

adotadas

Nesse contexto, a alteragao da perspectiva de aborda-
gem do tema fez-se necessaria para que as causas das al-
teracoes induzidas do clima pudessem ser abordadas ade-
quadamente”. Em 2015, chega-se, entdo, ao Acordo de
Paris. Resultado da 21* Conferéncia das Partes (COP21),
o Acordo foi adotado com o propésito de fortalecer o re-
gime climatico internacional, tendo como objetivo prin-
cipal “[...] manter o aumento da temperatura média global
bem abaixo de 2°C em relagdo aos niveis pré-industriais, e
envidar esforcos para limitar esse aumento da temperatu-

ra a 1.5°C em relagdo aos niveis pré-industriais™.

A partir de uma releitura do Principio das Responsabili-
dades Comuns, Mas Diferenciadas, o Acordo de Paris requer

Y7 Séo eles: o Comércio Internacional de Emissies (CIE), o Mecanismo
de Desenvolvimento 1impo (MDL) e a Implementagio Conjunta (1C). Ver
Artigos 06, 12 e 17 do Protocolo de Quioto.

% VINUALES, Jorge E. E/ régimen juridico internacional relativo al
cambio climatico. perspectivas y prospectivas. Disponivel em: http://
www.oas.org/ Acesso em: 15 dez. 2018. p. 269.

#  FERNANDES, Elizabeth Alves. Meio ambiente e direitos humanos:
o deslocamento de pessoas por causas ambientais agravadas pelas
mudangas climaticas. Curitiba: Jurud, 2014. p. 145.

" FERNANDES, Elizabeth Alves. Meio ambiente ¢ direitos humanos:
o deslocamento de pessoas por causas ambientais agravadas pelas
mudangas climaticas. Curitiba: Jurud, 2014. p. 147.

51 BODANSKY, Danicl; BRUNNEE, Jutta; RAJAMANI, La-
vanya. International climate change law. Oxford, UK: Oxford University
Press, 2017. p. 12.

52 UNITED NATIONS. Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre
Mudanca Climitica. 2015. Disponivel em: http://www.btr.undp.org/
content/dam/brazil/docs/ODS/.... Acesso em: 15 jun. 2019.
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o envolvimento de todos os governos nacionais na edi-
ficacao de seus proprios compromissos a partir das cha-
madas Contribuicoes Nacionalmente Determinadas (NDCs)™.
Por meio das NDCs, cada nacdo apresenta suas cola-
boracoes no que diz respeito a reducio de emissdes de
GEE, “seguindo o que cada governo considera viavel a
partir do cenatio social e econémico local”™.

Assim, enquanto o Protocolo de Quioto enunciava
obrigacdes de resultado, impondo metas especificas que
poderiam ser alcancadas por meio de um dos mecanis-
mos de flexibilizacio, o Acordo de Paris desenvolveu-se
a partir de obrigacdes de conduta, nio estabelecendo
objetivos de mitigagdo particulares a serem cumpri-
dos pelos Estados-membros™. Como cabe a cada um
quantificar a reducio das emissoes de GEE que esta ao
seu alcance por meio das NDCs, permitindo um maior
engajamento e participacio efetiva das Partes: “muito
embora estejam atreladas a uma perspectiva progressiva
de metas, as NDCs sao, em ultima analise, autodetermi-
nadas, possibilitando a participacao dos paises indepen-

dentemente das diferentes circunstincias nacionais’.

Tracado esse breve panorama sobre o regime clima-
tico internacional, retoma-se a CQNUMC, que nada
menciona sobre a protecdo de pessoas cuja subsisténcia
resta ameacada em razao das mudancas climaticas. Ver-
dade seja, “a Convencdo do Clima nio foi estruturada
para lidar com a questao migratoria das populacoes afe-
tadas, nem no ambito interno dos paises, nem daqueles
€asos mals graves em que os migrantes cruzam as fron-

teiras de seu pais de origem™?’.

A mobilidade humana no contexto das alteracdes
induzidas do clima s6 foi abordada expressamente no

> BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Acordo de Paris. Dis-
ponivel em: https://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-na-
coes-unidas/acordo-de-paris Acesso em: 15 dez. 2018.

*  BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Acordo de Paris. Dis-
ponivel em: https://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-na-
coes-unidas/acordo-de-paris Acesso em: 15 dez. 2018.

55 BODANSKY, Danicl; BRUNNEE, Jutta; RAJAMANI, La-
vanya. International climate change law. Oxford, UK: Oxford University
Press, 2017. p. 24-25.

5 BODANSKY, Danicl; BRUNNEE, Jutta; RAJAMANI, La-
vanya. International climate change law. Oxford, UK: Oxford University
Press, 2017. p. 25. Traduzido a partir de: /..
to expectations of ‘progression’ [...] they are nltimately self-determined, making

.| although these are subject

it possible for countries across the entire spectrum of differing national circum-
stances to participate.”

7 MATTOS, Ana Carolina Barbosa Pereira; MONT’ALVERNE,
Tarim Cristino Frota. O regime internacional do clima e a proteciao
aos “refugiados climaticos”: quais desafios da COP21? Revista de Di-
reito Internacional, Brasilia, v. 13, n. 2, 2016. p. 60.

regime climatico internacional em 2010, durante a 16
Conferéncia das Partes (COP10), realizada em Cancun.
Em suma, a COP16 permitiu a inclusao definitiva da
adaptacdo na pauta das negocia¢des climaticas. A ins-
tituicdo do Marco de Adaptagio de Cancun, criado para
fomentar a¢Oes adaptativas nos paises em desenvolvi-
mento por meio da coopera¢do internacional, tornou
possivel a elaboracdo e a implementagdo dos chamados
Planos Nacionais de Adaptagio (PNAs), os quais almejam
“a reducdo das vulnerabilidades aos impactos das mu-
dancas do clima por meio do fortalecimento de capaci-
dades adaptativas e resiliéncia, facilitando a integragao,
de forma coerente, da adaptacio a politicas e processos

9958

de desenvolvimento

E no contexto do plancjamento de estratégias de
adaptacio, portanto, que a mobilidade humana passa a
integrar essa esfera da governanca global. Nesse senti-
do, o paragrafo 14(f) do relatorio final da COP16 pre-
vé a necessidade de se reforcarem as a¢Oes em matéria
de adaptacao, compreensio, coordena¢io e cooperagao
no que tange a processos migratorios, deslocamentos e
realocagbes planejadas induzidos pelas alteracGes clima-
ticas nos niveis nacional, regional e internacional®”. No
entanto, ainda que tenha havido o reconhecimento das
Partes em relacdo a importincia da ado¢ao de medidas
para lidar com as questdes ligadas aos deslocamentos in-
duzidos pelo cambio climatico, nenhum compromisso

de carater cogente foi assumido com essa finalidade™®.

Dois anos mais tarde, durante a 18* Conferéncia
das Partes (COP18), propos-se a facilitagio de medi-
das compensatérias aos prejuizos ocasionados pelos
efeitos adversos das mudancas climaticas, sobretudo
para as na¢oes mais vulneraveis do globo, por meio de
um instrumento juridico de perdas e danos, adotado
na COP subsequente. Por meio da Decisao 3/CP.18,
reconheceu-se, expressamente, “a necessidade de me-
lhorar a compreensdo da maneira pela qual os impactos

*#  CARVALHO, Fernanda Viana de. Assuntos estratégicos: adaptagio
a mudanga do clima: o quadro das negociagGes internacionais. Bra-
silia: Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republi-
ca, 2014. p. 15.

¥ UNITED NATIONS. Report of the Conference of the Parties on its
sixcteently Session, held in Cancun from 29 Novenber to 10 Decenber 2070.
Disponivel em: http://unfccc.int/resource/docs/2010/ copl6/
eng/07a01.pdf. Acesso em: 10 jan. 2019.

@ BURKETT, Maxine. Justice and climate migration: the impot-
tance of nomenclature in the discourse on twenty-first-century mo-
bility. Iz BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan. Climate Refugees: be-
yond the legal impasse? EUA: Routledge Studies in Environmental
Migration, Displacement and Resettlement, 2018. p. 198.
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das mudancas climaticas estdo afetando a migracdo, o

deslocamento e a mobilidade humana”°'.

Como resultado, a 19* Conferéncia das Partes
(COP19), realizada em 2013, instituiu o Mecanismo In-
ternacional de Varsovia sobre Perdas e Danos (WIM),
“com o objetivo de prestar assisténcia técnica e finan-
ceira e apolo aos pafses mais pobres que sio despro-
porcionalmente afetados pelas mudangas climaticas”®.
Frisa-se que,

[...] politicamente, o Mecanismo de Varsévia pode
ser considerado uma vitéria relevante, dado que fez
prevalecer a visao dos pafses em desenvolvimento
a respeito do tema (como algo distinto da agenda
de adaptagio, merecendo tratamento especifico),
enquanto os pafses desenvolvidos prefeririam
tratar o tema como parte dos tradicionais trilhos de
mitigacio e adaptacao®.

O WIM conta com um Comité Executivo, “com re-
presentagao equilibrada entre pafses desenvolvidos e em
desenvolvimento”®. Esse Comité inseriu a mobilidade
humana induzida pelo clima entre os temas a serem ana-
lisados no seu plano de trabalho inicial de dois anos. A
Area de Ac¢io n. 06 do plano visa promover uma me-
lhor compreensio, assim como produzir conhecimen-
tos “sobre como os impactos das mudangas climaticas
estdo afetando os padrdes de migracio, deslocamento e

2965

mobilidade humana”®.

No tocante a essa tematica, o Comité Executivo pre-
liminarmente buscou aprimorar o conhecimento que se
tem a respeito das relagdes existentes entre mobilidade

¢ UNITED NATIONS. Report of the Conference of the Parties on its
Eighteenth Session, held in Doba from 26 November to 8 December 2072.
2013. Disponivel em: http://unfccc. int/resource/docs/2012/
cop18/eng/08a01.pdf. Acesso em: 10 jan. 2019. Traduzido a partir
de: 7. Acknowledges the further work to advance the understanding of and
expertise on loss and damage, which includes, inter alia, the following: |...] (a)
Enbancing the understanding of: [...] (vi) How impacts of climate change are
affecting patterns of migration, displacement and bhuman mobility; |...].” In:

2 MATTOS, Ana Carolina Barbosa Pereira; MONT’ALVERNE,
Tarim Cristino Frota. O regime internacional do clima e a proteciao
aos “refugiados climaticos”: quais desafios da COP21? Revista de Di-
reito Internacional, Brasilia, v. 13, n. 2, 2016. p. 62.

% CARVALHO, Fernanda Viana de. Assuntos estratégicos: adaptagio
a mudanga do clima: o quadro das negocia¢des internacionais. Bra-
silia: Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republi-
ca, 2014. p. 12.

¢ CARVALHO, Fernanda Viana de. Assuntos estratégicos: adaptagio
a mudanga do clima: o quadro das negocia¢des internacionais. Bra-
silia: Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republi-
ca, 2014. p. 12.

% UNITED NATIONS. Report of the Conference of the Parties on its
Nineteenth Session. 2014. Disponivel em: http://unfccc.int/resource/
docs/2013/cop19/eng/10a01.pdf. Acesso em: 15 jun. 2019.

humana e mudancas climaticas a partir de dados cienti-
ficos consistentes, abarcando as peculiaridades das co-
munidades vulneraveis que podem vir a abandonar seus
habitats em razdo do aquecimento global. Semelhante-
mente, sintetizou “as informacdes coletadas relevantes,
as licdes aprendidas e as boas praticas das atividades de-

sempenhadas por organizacoes e especialistas”®.

Os resultados desse processo foram vistos no Acot-
do de Paris, que, enfim, previu “uma medida concre-
ta para o desenvolvimento da mobilidade humana no
contexto das mudancas do clima”’. O paragrafo 49 do
texto acordado fez constar um pedido direcionado ao
Comité Executivo do WIM no sentido de que fossem
estabelecidas “recomendagbes para abordagens integra-
das visando prevenir, minimizar e tratar dos desloca-
mentos relacionados aos impactos adversos das altera-
coes climaticas”®, Para tanto, deveria ser estabelecida
uma forca-tarefa com o envolvimento de 6rgaos e gru-
pos de especialistas vinculados a Convencao-Quadro ou
externos a ela.

Ainda que a mengao ao tema por meio do “estabele-
cimento de uma forga-tarefa tenha sido vaga, essa opor-

tunizou um novo leque de oportunidades”®. De acordo
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com Behrman e Kent", enfrentar os desafios inerentes

¢ MATTOS, Ana Carolina Barbosa Pereira; MONT’ALVERNE,
Tarim Cristino Frota. O regime internacional do clima e a proteciao
aos “refugiados climaticos™: quais desafios da COP21? Revista de Di-
reito Internacional, Brasilia, v. 13, n. 2, 2016. p. 63.

¢ CAPDEVILLE, Fernanda de Salles Cavedon. A mobilidade hu-
mana na agenda global do clima: uma questio de justica climatica. In:
LEITE, José Rubens Morato; DINNEBIER, Flavia Franca (org,).
Estado de Direito Ecoldgico: Conceito, conteido e novas dimensoes
para a prote¢ao da natureza. Sao Paulo: Instituto O Direito por um
Planeta Verde, 2017. p. 493.

#® UNITED NATIONS. Report of the Conference of the Parties on its
twenty-first Session: held in Paris from 30 November to 13 December 2015.
Disponivel em: http://unfcccint/resource/docs/2015/cop21/
eng/10a01.pdf. Acesso em: 10 jun. 2019. Traduzido a partir de:
Conforme o item 49 da Decisao 1/CP. 21: “/...] to develop recommen-
dations for integrated approaches to avert, minimize and address displacement
related to the adverse impacts of climate change; |...].”

% JAKOBSSON, Elin. Norm formalization in International Pol-
icy Cooperation. In: BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan. Climate
Refugees: beyond the 1.egal impasse? EUA: Routledge Studies in Envi-
ronmental Migration, Displacement and Resettlement, 2018. p. 65.
Traduzido a partir de: “The mention of displacement in the ontcomes from
Paris and the establishment of a task-force is vague, but it comes with a number
of different possibilities.”

0 BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan. Overcoming the legal im-
passe? Setting the scene. I BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan.
Climate Refugees: beyond the legal impasse? EUA: Routledge Studies
in Environmental Migration, Displacement and Resettlement, 2018.
p. 9. Traduzido a partir de: “Inz our view addressing the challenge of climate
refigees via the international environmental regime is indeed the most attractive
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a mobilidade humana no contexto dos efeitos adversos
das mudangas climaticas “a partir do regime ambiental
— climatico — internacional designa-se, de fato, como
o caminho mais promissor” para a ado¢ao de medidas
concretas, visto que “os principios dessa esfera de go-
vernanga mostram-se como os mais adequados para a
formula¢ao de uma estrutura juridica futura”.

Trata-se, pois, de “uma indica¢io de que, finalmente,
a CQNUMC passou a assumir algum tipo de respon-
sabilidade pela infeliz situacdo dos chamados refugiados
climdticos. Ademais, a aprovacao da forca-tarefa sugere que
a CQNMUC seja tida como /der desse processo pela co-
munidade internacional, sem afastar o apoio de outras

organizacoes”’.

Assim, desde entdo, a forca-tarefa do Comité Execu-
tivo do WIM passou a ser a arena de discussoes a lidar
com o tema na agenda global do clima. Tendo em vista
o prazo de dois anos para a apresentacao dos resultados,
a implementacao e o inicio das atividades da Forga-Tarefa
sobre Deslocamento (TFD) foram organizados a partir de
trés eixos principais: o aprimoramento do conhecimen-
to e da compreensiao da mobilidade humana em razao
das mudangas climaticas; o fortalecimento do dialogo,
da coordenagio, da coeréncia e da sinergia entre os dife-
rentes atores; e o estabelecimento de agdes futuras para
o devido manejo das perdas e danos associados as alte-
racdes induzidas do clima’™

Os resultados obtidos pela TFD foram publicados
na 24* Conferéncia das Partes (COP24), realizada em
Katowice, no fim de 20187. O relatétio apresentado re-
conhece que os impactos das alteragdes induzidas do
clima repercutem entre os fatores que levam a proces-

Juture pathway. The principles of this regime are the most suitable for the design
of a future framework.”
" BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan. Overcoming the legal im-
passe? Setting the scene. I BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan.
Climate Refugees: beyond the legal impasse? EUA: Routledge Stud-
ies in Environmental Migration, Displacement and Resettlement,
2018. p. 9. Traduzido a partir de: .../ an indication that at long last, the
UNFCCC is taking some sort of responsibility for the unfortunate situation
of climate-refugees. Also the ‘membership’ of this task force suggests that the
international community is viewing the UNFCCC as the ‘leader’ of such pro-
cess, and with other organizations fulfilling more supportive and complementary
roles.”
> UNITED NATIONS. Task Force on Displacement at a glance. 2017.
Disponivel em: https://unfccc.int/sites/default/files/resource/
TFD_brochure.pdf. Acesso em: 10 jun. 2019.
» UNITED NATIONS. Report of the Task Force on Displacement.
2018. Disponivel em: https://unfccc.int/sites/default/files/re-
source/2018_TFD_report_17_Sep.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.

sos migratorios, deslocamentos e realocagoes planeja-
das, destacando a necessidade de “se aprimorar as pes-
quisas sobre a influéncia das mudancas climaticas sobre
outros fatores de deslocamento (incluindo conflitos),
bem como suas interconexdes”’. A TFD aponta, ade-
mais, que a caréncia de informagoes concretas e meto-
dologias robustas atrapalham governos nacionais e ou-
tras organizacGes no monitoramento, na medicao e no
gerenciamento de fluxos populacionais que decorrem
do aquecimento do sistema climético terrestre”. Por
fim, recomenda o uso do termo mobilidade humana para
designar as diferentes modalidades de movimentos no
contexto dos efeitos adversos das mudancas climaticas
— migrac¢io, deslocamento e realocacio planejada —,
englobando o maior numero possivel de pessoas nas
medidas protetivas a serem desenvolvidas’.

A delegacio estruturada para a forca-tarefa incum-
biu-se, ainda, da anilise de como a mobilidade humana
no contexto das mudangas climaticas tem sido integrada
a processos politicos em andamento no ambito inter-
nacional. Apés o mapeamento de estruturas juridicas
relevantes, concluiu-se que a inclusio da mobilidade
humana e as preocupagdes com as alteragdes induzi-
das do clima cresceram de forma consideravel a partir
de 2015, diante da homologag¢io do Acordo de Paris”.
Ainda segundo o relatério apresentado pela TEFD, trata-
-se de uma tendéncia visivel nas mais variadas esferas de
governanga, e particularmente significativa nas agendas
que abordam mobilidade humana, de um lado, e as alte-
racoes climiticas e o meio ambiente, de outro’®.

™ UNITED NATIONS. Report of the Task Force on Displacement.
2018. Disponivel em: https://unfccc.int/sites/default/files/re-
source/2018_TFD_report_17_Sep.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018. p.
17. Traduzido a partir de: “Improve research on impacts of slow onset on
other drivers of displacement (including conflicts) and inter-relationship of these
drivers [...].”

> UNITED NATIONS. Report of the Task Force on Displacement.
2018. Disponivel em: https://unfccc.int/sites/default/files/re-
source/2018_TFD_report_17_Sep.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.
p- 09.

6 UNITED NATIONS. Report of the Task Force on Displacement.
2018. Disponivel em: https://unfccc.int/sites/default/files/re-
source/2018_TFD_report_17_Sep.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.
p- 09.

7 UNITED NATIONS. Report of the Task Force on Displacement.
2018. Disponivel em: https://unfccc.int/sites/default/files/re-
source/2018_TFD_report_17_Sep.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.
p- 23.

% UNITED NATIONS. Report of the Task Force on Displacement.
2018. Disponivel em: https://unfccc.int/sites/default/files/re-
source/2018_TFD_report_17_Sep.pdf. Acesso em: 10 jan. 2018.
p- 23.
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Contudo, as recomendag¢des ora mencionadas ape-
nas sugerem que os embates que permeiam o assunto
continuarao sendo discutidos, sem garantias de que me-
didas concretas serdo adotadas em um futuro préximo.
Levando-se em consideracio experiéncias do passado,
frisa-se que “a CQNUMC nunca foi de entregar resul-
tados rapidos e significativos. Assim sendo, ao que tudo
indica, a jornada podera ser longa, tortuosa e, possivel-

mente, infrutifera””.

Indaga-se, desde logo, se a for¢a-tarefa foi realmente
criada como um primeiro passo para a instituicio de
respostas adequadas ou t2o somente como uma estraté-
gia politica para postergar a ado¢ao de agoes indispensa-
veis. Quando se esta diante da formulacao de novas di-
retrizes internacionais, “sugestiona-se que tomadores de
decisdo abordam questOes sensiveis a partir de respos-
tas que lhes permitam mostrar que estdo fazendo algo
relacionado a0 assunto, sendo essas fracas o bastante

para afasti-los de quaisquer obrigacdes vinculantes™®.

Ao prorrogar o prazo da TFD por cinco anos para
continuar aprimorando a compreensao acerca do feno-
meno, o WIM pode desempenhar papel fundamental
para a futura implementacdo de medidas efetivas. Em
verdade, como os trabalhos “da forca-tarefa encon-
tram-se em estagio de desenvolvimento, torna-se dificil

avaliar seu direcionamento no futuro”®'.

Em que pese o trabalho realizado pela TFD nos seus
dois anos iniciais tenha sido primordial para a consa-
gracdo do tépico em ambito internacional, “a tarefa a
seguir permanece sendo desafiadora, uma vez que na-
¢bes costumam ser representadas por diferentes en-

BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan. Overcoming the legal im-
passe? Setting the scene. Iz BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan.
Climate Refugees: beyond the legal impasse? EUA: Routledge Studies
in Environmental Migration, Displacement and Resettlement, 2018.
p. 9. Traduzido a partir de: “The developments described above provides so
Jar only a promise in this respect, and based on past experience the UNFCCC
was never one to deliver quick and meaningful results. The journey, so it seems,
is expected to be long and bumpy, and possibly fruitless.”

8 JAKOBSSON, Elin. Norm formalization in International Pol-
icy Cooperation. In: BEHRMAN, Simon; KENT, Avidan. Climate
Refugees: beyond the 1.egal impasse? EUA: Routledge Studies in Envi-
ronmental Migration, Displacement and Resettlement, 2018. p. 66.
Traduzido a partir de: /... ] has suggested that a strategy for policy matkers to
address sensitive issues is to create a response that allows them to show that they
are doing something about the issue, but that, at the same time, is weak enough
to relive them of any binding promises.”

8 TONESCO, Dina; MOKHNACHEVA, Daria; GEMENE,
Francois. The Atlas of environmental migration. London and New York:
Routledge - Taylor and Francis Group, 2017. p. 109.

782 Faz-se

tidades nas negociacOes climaticas globais
necessario, diante disso, a coordena¢ao nio somente a
nfvel global, mas também nas esferas regionais e nacio-
nais. Diante disso, torna-se oportuno examinar como
os avangos constatados pela TFD a partir do regime cli-
matico internacional vém sendo integrados pelos pafses
que compdem a América Latina e o Caribe, estimulando
o reconhecimento da urgéncia de medidas a fim de se

conferir um tratamento adequado para o tema.

3 A integracao da mobilidade
humana na agenda climatica
dos paises latino-americanos e
caribenhos

De acordo com o AR5 do IPCC, 2 América Lati-
na* e o Caribe* estio dentre as ireas mais suscetiveis as
mudangas climaticas em ambito internacional, visto que
a maior incidéncia de eventos extremos na regido tem
sido acompanhada de perdas humanas e economicas
significativas. A variabilidade dos padrdes climaticos,
somada as desigualdades socioeconomicas, a falta de
capacidade adaptativa, bem como ao alto grau de vulne-
rabilidade, expbem comunidades inteiras aos seus efei-
tos adversos, obrigando-as, as vezes, a abandonar seus
locais de residéncia habitual®.

A vista disso, e diante da auséncia de instrumentos
juridicos capazes de proteger individuos que estio su-
jeitos a mobilidade humana no contexto das alteracoes
induzidas do clima, examina-se a seguir como as reco-

8 TONESCO, Dina; MOKHNACHEVA, Daria; GEMENE,
Francois. The Atlas of environmental migration. London and New York:
Routledge - Taylor and Francis Group, 2017. p. 109.

% Nela habitam cerca de 570 milhdes de pessoas espalhadas em
21 paises: Argentina, Belize, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa
Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Guiana Francesa, Guiana,
Honduras, México, Nicariagua, Panama, Paraguai, Peru, Suriname,
Uruguai e Venezuela.

8 A faixa de mar aberto — por vezes caracterizada como uma sub-
regido da América Latina — é constituida por 13 nagdes, quais sejam:
Antigua e Barbuda, Bahamas, Barbados, Cuba, Dominica, Granada,
Haiti, Jamaica, Republica Dominicana, Santa Lucia, Sao Cristévao e
Nevis, Sao Vicente e Granadinas, e Trinidade e Tobago; sem men-
cionar os inumeros departamentos ultramarinos pertencentes aos
Estados Unidos da América (EUA), Franca e Reino Unido.

% INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE. Working Group I Contribution To The IPCC Fifth Assessment
Report. Climate Change 2013: the Physical Science Basis. Sweden:
2013.
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mendagOes oriundas do regime climatico internacional
contemporaneo veém sendo integradas pelos 34 paises
que compdem a América Latina e o Caribe. Para tanto,
além dos Planos Nacionais de Adaptacio (PNAs) e das
Contribui¢bes Nacionalmente Determinadas (NDCs)
submetidas a2 CQNUMC, as legislagbes nacionais de
cunho climatico de cada um desses paises também fo-
ram analisadas.

3.1 Aincorporacao do tépico a partir dos Planos
Nacionais de Adaptacao (PNAS)

Nao obstante as evidéncias indicando que os impac-
tos associados as alteracdes induzidas do clima influen-
ciam a vida na superficie terrestre, a inclusdo efetiva da
adaptacdo na pauta das negocia¢Oes climaticas s6 ocor-
reu em 2010, durante a COP16, por meio da instituicao
do Marco de Adaptagio de Cancun, documento que reco-
menda aos paises em desenvolvimento a elaboragio e a
implementac¢ao dos chamados Planos Nacionais de Adap-
tagio (PNAs), conforme mencionado previamente®.

Até o momento, dos 37 paises que apresentaram
seus PNAs ou estratégias similares de adaptacdo aos
efeitos adversos das mudancas climaticas, apenas quatro
pertencem aos paises que compdem a América Latina e
o Caribe. Sao eles: Brasil, Chile, Colobmbia e Santa Lucia.

De inicio, o PNA do Brasil, disponibilizado em maio
de 2016, menciona que “os impactos das mudancas do
clima ja sdo observados na atualidade”, reconhecendo
a incidéncia de eventos climaticos extremos cada vez
mais frequentes e, consequentemente, “deslocamentos
populacionais das regides atingidas”. No mesmo senti-
do, dentre os “possiveis impactos — desse fendmeno —
para o Brasil e a América Latina”, o documento elenca

“o deslocamento e migracio de populacoes™.

O plano anseia a promocao “da gestdo e redu¢ao do
risco climatico no pafs frente aos efeitos adversos das
mudangas climaticas, de forma a aproveitar as oportu-
nidades emergentes, evitar perdas e danos e construir
instrumentos que permitam a adaptagdo dos sistemas

8% CARVALHO, Fernanda Viana de. Assuntos estratégicos: adaptagio
a mudanga do clima: o quadro das negocia¢des internacionais. Bra-
silia: Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republi-
ca, 2014. p. 15.

¥ BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de Adap-
tagao @ Mudanga do Clima: Volume 1 — Estratégia Geral. 2016. Dis-
ponivel em: http://www.pbmec.coppe.uftj.br/documentos/PNA-
Volumel.pdf Acesso em: 20 jun. 2019.

naturais, humanos, produtivos e de infraestrutura™®.

Para tanto, visa assegurar a implementacao de medidas
de adaptacio que devem ser desenvolvidas a partir de
estratégias setoriais e tematicas de gestdo de risco pelo
periodo de quatro anos (2016-2020). Dentre essas, des-
taca-se a Estratégia de Povos e Populagoes 1 ulnerdveis, cate-
gorica ao afirmar que:

[..] a

extremos, associados as mudancas do clima, poderd

intensificacio dos eventos climaticos

afetar diversas atividades cotidianas das populagdes
humanas. |[...] Poderd influenciar no aumento de
fluxos migratérios, resultando em deslocamentos
de contingentes populacionais inteiros impactados
pelas mudangas do clima ou como estratégia de
adaptagdo. Contudo, tais impactos ocorrerdo de
forma desigual no territério e afetardo grupos
socioeconémicos distintos®.

Além de fazer mencao expressa ao conceito de -
grante ambiental estabelecido pela Organizagdo Interna-
cional para as Migracoes (OIM) em 2007%, o documen-
to sublinha que “migracido e mobilidade sdo estratégias
de adaptacdo em todas as regides do mundo que expe-

rimentam a variabilidade climatica™"

. Ou seja, quando
relacionada a infortunios ambientais, sustenta-se que a
migracao deve ser adotada como recurso viavel diante
do esgotamento de todas as outras opgoes possiveis de
adaptacido no local de origem, funcionando como uma
ferramenta programada para refrear eventuais prejuizos

no futuro.

Por sua vez, o PNA do Chile, publicado em se-

% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de Adap-
tagao a Mudanca do Clima: Volume 2 — Estratégia Setoriais e temati-
cas. 2016. p. 18. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/images/
arquivo/80182/LIVRO_PNA_Plano%?20Nacional_V2.pdf Acesso
em: 20 jun. 2019.

% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de Adap-
tagao @ Mudanca do Clima: Volume 2 — Estratégia Setoriais e temati-
cas. 2016. p. 18. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/images/
arquivo/80182/LIVRO_PNA_Plano%?20Nacional_V2.pdf Acesso
em: 20 jun. 2019. Disponivel em: [http://www.mma.gov.br/]. Aces-
so em: 20 jun. 2019.

% A OIM define migrantes ambientais como “|...] pessoas ou grupo
de pessoas que, em razao de mudangas imperiosas ou subitas no
ambiente, as quais afetam negativamente suas vidas ou condi¢oes
de vida, obrigam-se a deixar suas residéncias habituais, ou optam
por fazé-lo, temporaria ou permanentemente, ¢ que se movem tanto
no seu pais ou no estrangeiro”. ORGANIZACAO INTERNAC-
IONAL PARA AS MIGRACOES. Migration, environment and climate
change: Assessing the evidence. Suica: IOM, 2009. p. 19.

' BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de Adap-
tagao a Mudanga do Clima: Volume 2 — Estratégia Setoriais e tematicas.
2016. p. 143. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/images/
arquivo/80182/LIVRO_PNA_Plano%?20Nacional_V2.pdf Acesso
em: 20 jun. 2019.
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tembro de 2017, centra-se na adocdo de medidas que
priorizem individuos, comunidades e infraestruturas
vulneraveis as alteracoes induzidas do clima, servindo
de “complemento e apoio a outras politicas ambientais
e/ou setotiais que maximizem beneficios mutuos, tais
como: a gestdo da redugdo de risco desastres, a redugiao
de emissoes de GEE, a redugido da poluicao atmosférica

local, dentre outros”’%

No que tange a mobilidade humana no contexto das
mudangcas climaticas, a0 mencionar os possiveis efeitos
adversos desse fenomeno no territério chileno, o plano
tio somente reconhece que a maior frequéncia e inten-
sidade de eventos climaticos extremos pode “impactar
negativamente” os “padrSes populacionais, a urbaniza-
¢io e as condicbes socioecondmicas”, sem abordar o
topico em seus planos setoriais™. A implementacio de
medidas adaptativas a serem adotadas pelo pafs deve,
desse modo, primar pela reducio do grau de vulnera-
bilidade a que diversas comunidades encontram-se ex-
postas™.

Semelhantemente, o PNA da Colombia, submetido
a CQNUMC em fevereiro de 2018, enfatiza que os im-
pactos das alteragoes induzidas do clima afetam, sobre-
tudo, as camadas mais pobres da sociedade. Como essas
costumam habitar 4reas de riscos, como locais susceti-
veis a inundagées e/ou deslizamentos, a ocorréncia de
fenémenos climaticos extremos “pode gerar situacoes

9595

de deslocamento e migracao

Apesar de citar duas das modalidades da mobilidade
humana como possiveis consequéncias de eventos cli-
maticos extremos, o plano colombiano nao oferece me-
didas especificas para solucionar questdes relacionadas

%2 CHILE. Ministetio del Medio Ambiente. Plan Nacional de Adap-
tacién al Cambio Climdtico. 2017. p. 8. Disponivel em: https://www4.
unfecc.int/sites/.... Acesso em: 10 jun. 2019. Traduzido a partir de:
“[...] complemento y soporte de otras politicas ambientales y/ o sectoriales, que
maxcimicen los beneficios mutuos tales como: la gestion de desastres, la reduccion
de las emisiones de gases efecto invernadero, la reduccion de la contaminacion
atmosférica local, las politicas de fomento al riesgo, entre otros”.

% CHILE. Ministetio del Medio Ambiente. Plan Nacional de Adap-
tacién al Cambio Climdtico. 2017. p. 14. Disponivel em: https:/ /www4.
unfecc.int/sites/.... Acesso em: 10 jun. 2019. Traduzido a partir de:
“...] impactar negativamente [...]” e “[...] los patrones de la poblaciin, la
urbanizacion y los cambios en las condiciones socioecondmicas |...]".

% CHILE. Ministetio del Medio Ambiente. Plan Nacional de Adap-
tacién al Cambio Climdtico. 2017. p. 52. Disponivel em: https:/ /www4.
unfecc.int/sites/.... Acesso em: 10 jun. 2019

% CHILE. Ministetio del Medio Ambiente. Plan Nacional de Adap-
tacién al Cambio Climtico. 2017. p. 38. Disponivel em: https://www4.
unfecc.int/sites/.... Acesso em: 10 jun. 2019. Traduzido a partir de:
“[....] Estos eventos pueden generar sitnaciones de desplazamiento y migracion.”

ao tema. A estratégia frisa, contudo, que o levantamento
do nimero de pessoas deslocadas, seja em carater tem-
porario ou permanente, pode ser utilizado para a quan-
tificacio dos impactos socioecondmicos relacionados
as mudancas climaticas, favorecendo, assim, a adoc¢io
de acoes adaptativas apropriadas™.

Por fim, tem-se o PNA de Santa Lucia, apresentado
em setembro de 2018. Trata-se de um plano de agao de
dez anos (2018-2028) que visa ao aprimoramento da ca-
pacidade adaptativa em ambito nacional a partir do de-
senvolvimento de 08 planos setotiais especificos”. Em
verdade, a ocorréncia de eventos extremos tem acen-
tuado a vulnerabilidade do pafs aos riscos climaticos,
suscitando discussoes acerca das perdas que os efeitos
adversos das alteracoes induzidas do clima podem vir a
ocasionar na ilha”™.

Além de revelar que “o custo da inércia a rapida mu-
danca climatica em Santa Lucia foi calculado em 12.1%
do PIB até o ano de 2025, subindo para 24.5% até 2050
e 49.1% até 21007, o PNA do pais insular sublinha,
ainda, que

[...] as despesas ocasionadas pelos impactos do
furacio Tomas (2010) corresponderam o montante
de 43.4% do PIB da ilha naquele ano. [...| De igual
modo, em 2013, um sistema de baixa pressao
atravessou o territorio e resultou em mais de 224
milimetros (mm) de chuva em um periodo de duas
a trés horas. O evento afetou diretamente 2.600
pessoas, levou 06 individuos a 6bito, destruiu 47

96 “«

Nesse contexto: “/../ se identifican y caracterizan los elementos que
integran el sistema sobre el cual se va a planear una estrategia de adaptacion
al cambio climdtico, con miras a generar métricas para cuantificar los impactos
que se pueden presentar en caso de gue se materialicen los eventos amenazantes”.
COLOMBIA. Departamento Nacional de Planeacion. Plan Nacional
de Adaptacion al Cambio Climdtico. 2018. p. 90. Disponivel em: https://
www4.unfccc.int/sites/NAPC/Documents/Parties/Colombia...
Acesso em: 20 jun. 2019.

77 Os 08 planos setotiais especificos abordam, respectivamente,
medidas de adaptagao relacionadas a recursos hidricos, a agricultura,
a pesca, a infraestrutura e planejamento urbano, ao gerenciamento
de recursos naturais, a educacgio, a saude e ao turismo.

% SANTA LUCIA. Department of Sustainable Development,
Ministry of Education, Innovation, Gender Relations and Sustain-
able Development. Saint Lucia’s National Adaption Plan: 2018-2028.
2018. Disponivel em: https://www4.unfccc.int/sites/NAPC/Doc-
uments/Parties/ SLU-NAP-May-2018.pdf. Acesso em: 20 jun. 2019.
% SANTA LUCIA. Department of Sustainable Development,
Ministry of Education, Innovation, Gender Relations and Sustain-
able Development. Saint Lucia’s National Adaption Plan: 2018-2028.
2018. p. 18. Disponivel em: https:/ /www4.unfccc.int/sites/ NAPC/
Documents/Parties/SLU-NAP-May-2018.pdf. Acesso em: 20 jun.
2019. Traduzido a partir de: “The cost of inaction on climate change in
Saint Lucia has been calenlated to be at 12.1% of GDP by 2025, rising to
24.5% by 2050 and 49.1% by 2100.”
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residéncias e provocou prejuizos na monta de US$
89.2 milhdes'".

Além da intensificacdo dos eventos de inicio subito,
o plano apresentado por Santa Licia indica que a eleva-
¢ao do nivel do mar também esta entre as consequén-
cias das mudancas climaticas, o que levara a processos
migratérios por conta de sucessivas inundagoes e grada-
tiva erosao da zona costeira. Por se tratar de um Peque-
no HEstado Insular em Desenvolvimento (PEID), essas
consequéncias propiciardo “a realocacdo de infraestru-
turas e comunidades em situacdo critica, assim como
custos e problemas adicionais associados a limitacao de
areas adequadas. Isso ensejard o aumento das despesas
com a realocagdo, a substituicio e/ou a reparagio da

infraestrutura danificada ou deslocada”!"'.

Ao estabelecer seu plano de adequagio as alteracoes
induzidas do clima, o governo de Santa Licia inovou, ao
consignar os chamados /mites a adaptagio, reconhecendo
que tais processos nem sempre evitario que os efeitos
adversos das mudancas climaticas acontecam'®. A vista
disso, o PNA refere-se a necessidade de implementa-

103

¢ao de mecanismos de perdas e danos'™ e cita o trabalho

10 SANTA LUCIA. Department of Sustainable Development,
Ministry of Education, Innovation, Gender Relations and Sustain-
able Development. Saint Lucia’s National Adaption Plan: 2018-2028.
2018. p. 18. Disponivel em: https:/ /www4.unfccc.int/sites/ NAPC/
Documents/Parties/SLU-NAP-May-2018.pdf. Acesso em: 20 jun.
2019. Traduzido a partir de: /... ] the impact of Hurricane Tomas (2010)
had a total cost of 43.4% of the island’s GDP. |...] Also, in 2013, an nn-
seasonal low-level trough system passed over the island and produced greater than
224 mm of rainfall in a matter of two to three hours. The system impacted
2,600 persons directly, killed 6, destroyed 47 homes and caused USD 89.2
million in damages.”

1" SANTA LUCIA. Department of Sustainable Development,
Ministry of Education, Innovation, Gender Relations and Sustain-
able Development. Saint Lucia’s National Adaption Plan: 2018-2028.
2018. p. 18. Disponivel em: https:/ /www4.unfccc.int/sites/ NAPC/
Documents/Parties/SLU-NAP-May-2018.pdf. Acesso em: 20 jun.
2019. Traduzido a partir de: “Relocation of critical infrastructure and com-
munities, and associated costs and problems related to limited suitable areas.
Increased costs of relocating, replacing and/ or repairing infrastructure, which
has been destroyed, dislocated or damaged.”

12 SANTA LUCIA. Department of Sustainable Development,
Ministry of Education, Innovation, Gender Relations and Sustain-
able Development. Saint Lucia’s National Adaption Plan: 2018-2028.
2018. p. 126. Disponivel em: https://www4.unfcce.int/sites/
NAPC/Documents/Parties/SLU-NAP-May-2018.pdf. Acesso em:
20 jun. 2019.

1% SANTA LUCIA. Department of Sustainable Development,
Ministry of Education, Innovation, Gender Relations and Sustain-
able Development. Saint Lucia’s National Adaption Plan: 2018-2028.
2018. p. 126. Disponivel em: https://www4.unfcce.int/sites/
NAPC/Documents/Parties/SLU-NAP-May-2018.pdf. Acesso em:
20 jun. 2019.

que vem sendo desenvolvido pelo Comité Executivo do
WIM com o intuito de melhor compreender ndo ape-
nas o gerenciamento de riscos de cunho climatico, mas
também perdas econémicas e ndo econdémicas, eventos
de inicio lento, assim como processos de mobilidade
humana relacionados ao fendomeno das alteracoes indu-
zidas do clima. Nesse contexto, faz referéncia expressa

a Forga-Tarefa sobre Deslocamento™™.

Assim posta a questio, percebe-se que os PNAs sao
instrumentos fundamentais para a integracio da mobi-
lidade humana nas estratégias nacionais de adapta¢io
relacionadas aos efeitos adversos das mudancas clima-
ticas, visto que “o delineamento de medidas patrias de
adaptacdo oportuniza que a migra¢ao, o deslocamento
e a realocagdo planejada sejam devidamente aborda-
dos, levando-se em consideracio possiveis desafios e

oportunidades”'”.

Nesse sentido, observa-se que todos os PNAs apre-
sentados pelos pafses latino-americanos e caribenhos
reconhecem, ainda que de forma genérica, as intercone-
x0es existentes entre os efeitos adversos das mudancas
climaticas e fluxos populacionais em ambito regional e/
ou nacional'®. Destaca-se, aqui, o documento publica-
do por Santa Lucia, o qual faz meng¢ao expressa niao
apenas a TFD, mas também ao trabalho que vem sendo
desenvolvido pelo Comité Executivo do WIM.

Apesar disso, ainda que o PNA do Brasil equipare
processos migratorios a possivels estratégias de adaptagao,
nenhum deles propoe medidas efetivas para a aborda-
gem da tematica, o que significa que desafios ainda per-
sistem. Além da necessidade de envolvimento de asses-
soria técnica especializada sobre como a incorporagao

1% SANTA LUCIA. Department of Sustainable Development,
Ministry of Education, Innovation, Gender Relations and Sustain-
able Development. Saint Lucia’s National Adaption Plan: 2018-2028.
2018. p. 126. Disponivel em: https://www4.unfcce.int/sites/
NAPC/Documents/Parties/SLU-NAP-May-2018.pdf. Acesso em:
20 jun. 2019.

1% WARNER, Koko ¢ a/ National adaptation plans and human
mobility. FMR Review, n. 49, maio 2015. Disponivel em: https://
www.fmreview.org/sites/fmr/files/FMRdownloads/en/climat-
echange-disasters/warner-kaelin-martin-nassef.pdf Acesso em: 01
jul. 2019. Traduzido a partir de: “The national adaptation planning process
provides an opportunity to ensure that migration, displacement and planned
relocation are fully addressed, as well as potential challenges and potential gp-
portunities.”

1% YAMAMOTO, Lilian ¢/ /. Human mobility in the context of
climate change and disasters: a South American approach. Interna-
tional Journal of Climate Change Strategies and Management, v. 10, n. 1, p.
65-85, 2018. p. 77.
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da mobilidade humana deve ser realizada em programas
de adaptacio formuladas por governos nacionais, o for-
necimento de dados que precisem como as mudangas
climaticas levam a processos migratorios — garantindo
o estabelecimento de estratégias efetivas — também se

mostram imprescindiveis'”.

3.2 Aiincorporacao do tépico a partir das
Contribuicoes Nacionalmente Determinadas
(NDCs)

As Contribuicbes Nacionalmente Determinadas
(NDCs), chamadas de Contribuicies Nacionalmente Deter-
minadas Pretendidas INDCs) até a ratificagio do Acordo
de Paris, descrevem, sobretudo, medidas de mitigacao
e adaptacio propostas pelos Estados-Partes com vistas
a reducdo de GEE na superficie terrestre, refletindo as

ambic¢des de cada pafs em ambito doméstico'”.

De acordo com o repositério da CQNUMC, 184
Estados-Partes oficializaram a submissdio de suas
NDCs até o momento'”: desse total, 21 paises integram
a América Latina'"’ e 13 fazem parte do Catibe'"". A mo-
bilidade humana no contexto dos efeitos adversos das mudangas
climdticas, entretanto, foi mencionada, de forma expres-

sa, por apenas 05 nagoes latino-americanas — Equador,

17 WARNER, Koko ¢ al. Integrating human mobility issues with-
in National Adaptation Plans. Po/icy Brief, n. 9, jun. 2014. Disponivel
em: http://collections.unu.edu/eserv/UNU:1838/pdf11800.pdf.
Acesso em: 01 jul. 2019.

1% Convém mencionar que as INDCs foram apresentadas pe-
los Estados-Partes da CQNUMC anteriormente a COP21 com o
intuito de apoiar o estabelecimento de metas de mitigacdo legal-
mente vinculantes em ambito internacional. Ou seja, a soma das
contribui¢des nacionais inicialmente apresentadas serviria de base
para a formulagdo de compromissos globais para o combate das mu-
dangas climaticas. Com a adogdao do Acordo de Paris, em dezembro
de 2015, as INDCs tornam-se automaticamente NDCs quando da
ratificacdo pelo Estado-Membro, a menos que esse decida submeter
novas metas no momento da assinatura. ORGANIZACAO IN-
TERNACIONAL PARA AS MIGRACOES. Migration in INDCs/
NDCs. Suica: IOM, 2016. Disponivel em: https://environmental-
migration.iom.int. Acesso em: 24 jun. 2019.

1 UNITED NATIONS. NDC Registry. Disponivel em: https://
wwwé.unfece.int/sites/NDCStaging/Pages/Allaspx.  Acesso em:
20 jun. 2019.

10 Sdo eles: Argentina, Belize, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Guiana, Guiana
Francesa, Honduras, México, Nicardgua, Panama, Paraguai, Peru,
Suriname, Uruguai e Venezuela.

" Sdo eles: Antigua e Barbuda, Bahamas, Barbados, Cuba, Domi-
nica, Granada, Haiti, Jamaica, Republica Dominicana, Santa Lucia,
Sao Cristévao e Nevis, Sio Vicente e Granadinas, Trinidade e To-

bago.

Colombia, México, Suriname e Uruguai'? — e por 1
estado caribenho — Haiti.

O primeiro registro do tema advém da NDC do
México, submetida em 2016. O documento apresenta
como uma de suas prioridades a prote¢ao de comuni-
dades vulneraveis as mudancas climaticas por meio do
fortalecimento da capacidade adaptativa. Para tanto, inclui
acoes concretas de adaptacdao a serem implementadas
entre 2020 e 2030, tais como a “realocacio de assen-
tamentos humanos irregulares situados em areas pro-
pensas a desastres por meio da regulamenta¢do e uso

adequado da terra”'".

Por sua vez, o Haiti, cuja NDC foi apresentada a
CQNUMC em 2017, insere a mobilidade humana em
razao das alteracSes induzidas do clima como uma es-
tratégia de adaptacao. O governo haitiano evidencia nio
apenas a necessidade de integracdo entre pessoas que
se deslocam tanto dentro quanto fora de suas fronteiras
nacionais, mas também a imprescindibilidade de se es-
tabelecerem projetos de realocagdo planejada, os quais
reduziriam o risco de desastres em areas vulneraveis.
Outrossim, almeja o “desenvolvimento e implementa-
¢ao de planejamento urbano” capazes de evitar o fluxo
temporitio de individuos expostos a inundagdes'*.

No mesmo ano, a carta de inten¢des do Uruguai
tez referéncia ao Plano Nacional de Realocacao, programa
adotado em 2010 pelo pais com o intuito de reassentar
familias desprovidas de recursos financeiros e que ha-
bitam areas de risco. Segundo a NDC, o plano nacional
realocou 1.715 familias entre 2010 e 2016, prevendo,
ainda, a transferéncia de outras 2.500 até 2020. Para

além disso, o governo uruguaio pretende, até 2025,

2 Apesar de a INDC apresentada pela Venezuela em dezembro

de 2015 ter feito mengao ao programa Gran Mision Vivienda como
resposta as chuvas excessivas que inundaram largas extensoes de
terras e afetaram milhares de habitantes de regides vulneraveis em
2010, a NDC apresentada pela nagdo em 2018 nada menciona quan-
to a0 assunto. REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA.
Contribuciones Previstas Nacionalmente Determinadas de la Repiiblica Boli-
variana de Venezuela para la lucha contra el Cambio Clindtico y sus efectos.
2015. Disponivel em: https://www4.unfccc.int/sites/NDCStag-
ing/Pages/All.aspx. Acesso em: 25 jun. 2019.

15 ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Intended Nationally Deter-
mined Contribution. 2016. p. 6. Disponivel em: https://www4.unfccc.
int/sites/NDCStaging/Pages/All.aspx. Acesso em: 25 jun. 2019.
Traduzido a partir de: “/...] relocate irregular human settlements in Zones
prone to disasters through land use regulations.”

"4 REPUBLIQUE D’HAITL Contribution Prévwe Déterminée an
nivean National. 2017. Disponivel em: https://www4.unfccc.int/
sites/NDCStaging/Pages/Allaspx Acesso em: 05 jul. 2019. Tra-

duzido a partir de: “...] élaboration et mise en auvre de Plans d’urbanisme.”
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3.500 e 6.000 familias
localizadas em zonas propensas a inundagbes

[..] realocar entre

e/ou contamina¢des e que foram previamente
identificadas pelo Plano Nacional de Realocagao ou por
outros instrumentos nacionais, garantindo a essa

populacio o acesso a servigos basicos e atribuindo

novos usos as zonas de inundagao'®.

Ja a NDC colombiana, disponibilizada em 2018,
aborda fluxos migratérios a partir do processo de paci-
ficagao que vem sendo conduzido no pais. Nesses ter-
mos, tem-se que:

O desenvolvimento da paz na Colémbia apresenta
desafios econémicos, sociais e ambientais para
o paifs. [...] No passado, processos de pacificagio
em diversas regides do globo tém sido associados

a impactos negativos no meio ambiente, devido,

dentre outros, a processos migratérios que

acentuam a pressdo sobre recursos naturais em

areas vulneraveis'!®.

Em fevereiro de 2019, por meio da sua NDC, o Suri-
name reconhece a vulnerabilidade de sua zona costeira,
assim como o aumento significativo da populacio que
se encontra exposta aos efeitos adversos das mudancas
climaticas em tais localidades. A vista disso, ressalta a
necessidade de investimentos para a realocagdo de co-
munidades ameacadas pela possivel elevacio do nivel
do mar e, concomitantemente, expressa sua preocupa-
¢d0 com Os Impactos que tals processos migratorios
podem ocasionar, como o desmatamento de areas flo-
restadas'"”.

Por fim, o Equador tornou sua NDC publica em
marco de 2019. Em sintese, essa almeja o estabeleci-
mento de paraimetros que permitam o desenvolvimento
de politicas que lidem com processos migratorios rela-

5 ORIENTAL REPUBLIC OF URUGUAY. First Nationally De-
termined Contribution to the Paris Agreement. 2017. Disponivel em: htt-
ps:/ /www4.unfccc.int/sites/NDCStaging/Pages/Allaspx.  Acesso
em: 25 jun. 2019. Traduzido a partir de: “Tv have relocated, by 2025,
between 3500 and 6000 of the households in flood or contaminated Zones iden-
tified through the National Relocation Plan and other national and depart-
mental instruments, enabling access to basic services to relocated population and
assigning new uses 1o give a different significance to flood zones.”

16 COLOMBIA. Intended Nationally Determined Contribution. 2018.
Disponivel em: https://www4.unfccc.int/sites/NDCStaging/Pag-
es/Allaspx. Acesso em: 25 jun. 2019. Traduzido a partir de: “Build-
ing peace in Colombia presents economic, social and environmental challenges
Jor the country. [...] In the past, peace processes elsewhere in the world have
been associated with negative impacts on the environment, due to, among other
things, migration patterns that increase pressure on natural resources in the most
vulnerable areas.”

17 REPUBLIC OF SURINAME. Intended Nationally Determined
Contribution Under UNFCCC. 2015. Disponivel em: https://www4.
unfecc.int/sites/NDCStaging/Pages/All.aspx. Acesso em: 25 jun.
2019.

cionados as mudancas climaticas — sejam eles de cara-
ter temporario ou permanente — de modo a enquadra-
-los como estratégias adaptativas'®.

Isso posto, percebe-se que as referéncias a mobilidade
humana fteitas nas NDCs apresentadas pelos paises da
América Latina e do Caribe, resguardadas as suas pe-
culiaridades, refletem os debates internacionais sobre o
tema, concentrando-se em dois aspectos principais.

Além do reconhecimento de que fluxos populacio-
nais podem resultar dos efeitos adversos das mudancas
climaticas, destaca-se que a mobilidade humana decor-
rente de tais fenébmenos precisa ser enfrentada de forma
preventiva. Nesse sentido, com exce¢do da Colombia,
as demais nacoes que abordam o tépico apresentam e/
ou salientam a necessidade de programas de reassenta-
mento para melhor gerenciar o deslocamento forcado

de individuos'”®

. Isto ¢, processos migratérios sio in-
centivados como estratégias adaptativas e materializar-se-
-iam com base em programas de realocacio planejada,
pressupondo, portanto, a assisténcia dos governos lo-

cais'®.

Haja vista que essa categoria de mobilidade humana
requer fundos substanciais, indaga-se como tais proces-
sos sdo e/ou serao financiados: sabe-se que as na¢oes
mais afetadas pela deterioracio do meio ambiente aca-
bam sendo aqueles com alto grau de vulnerabilidade e,
logo, com menor poder politico. Ademais, ainda que a
realocagio de aglomerados humanos que habitam re-
gides vulneraveis aos efeitos adversos das mudancas cli-
maticas possa parecer Obvia, inimeras questoes praticas
e éticas permanecem sem respostas, tais como “de que
forma lida com a remocdo de populagdes que nao con-
sentem com tal processor Que porg¢des de terra devem
ser alocadas para esses individuos? Quais os critérios
de escolha e tais areas? Quando a transferéncia deve
ocorrer?” !,

18 REPUBLICA DEL ECUADOR. Primera Contribucién Determi-
nada a Nivel Nacional para el Acuerdo de Paris bajo la Convencidn Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico. 2019. Disponivel em: https://
wwwé.unfece.int/sites/ NDCStaging/Pages/Allaspx.  Acesso em:
20 ago. 2019.

1 YAMAMOTO, Lilian ¢/ a/. Human mobility in the context of
climate change and disasters: a South American approach. Interna-
tional Journal of Climate Change Strategies and Management, v. 10, n. 1, p.
65-85, 2018. p. 77.

120 ORGANIZACAO INTERNACIONAL PARA AS MI-
GRACOES. Migration in INDCs/NDCs. Suica: 1OM, 2016. Dis-
ponivel em: https://environmentalmigration.iom.int. Acesso em:
24 jun. 2019.
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As respostas variam de caso a caso e 0s programas
colocados em pratica até o momento apresentam resul-
tados mistos: “apesar de reduzir o numero de seres hu-
manos expostos a riscos ambientais, outras fragilidades
emergem, como o esfacelamento de redes sociais e a

”122 Resta saber, diante

perda de recursos econdomicos
disso, como o tema deste estudo é abordado com base

em politicas nacionais de cunho climatico.

3.3 Alincorporacao do topico a partir de
politicas nacionais de cunho climatico

Intmeras leis nacionais que regulamentam questoes
associadas as mudangas climaticas podem ser identifi-
cadas nos paises que compdem a América Latina e a
regiao do Caribe. Contudo, convém mencionar que, em
relacao as 34 nagoes cujas legislacoes patrias foram ana-
lisadas'®, apenas 5 apresentam disposi¢des relacionadas
a tematica da presente pesquisa: Costa Rica, México, Ni-

Francois. The Atlas of environmental migration. London and New York:
Routledge - Taylor and Francis Group, 2017. p. 27. Traduzido a
partir de: “/...] should populations be displaced against their wishes? What
kind of compensation should be envisaged? What land can be allocated 1o those
relocated? How should the relocation site be chosen? When should relocation
take place?”

2 JONESCO, Dina; MOKHNACHEVA, Daria; GEMENE,
Francois. The Atlas of environmental migration. London and New York:
Routledge - Taylor and Francis Group, 2017. p. 27. Traduzido a par-
tir de: “...] while they have indeed helped to reduce the number of people
exposed to environmental risks, other weaknesses have appeared, linked to the
dislocation of social networks and to the loss of economic resources |[...].”

12 As legislagdes nacionais voltadas as altera¢des induzidas do cli-
ma dos seguintes pafses foram verificadas: Bahamas (Po/itica Nacional
para a Adaptacao a Mudanga Climdtica de 2005), Brasil (Politica Nacional
sobre Mudanca Climatica — 1ei n. 12.187 de 2009), Colémbia (Politica
Nacional sobre Mudanga Clindtica de 2017), Costa Rica (Politica Nacional
sobre Adaptagio a Mudanca Climdtica 2018-2030 — Decteto n. 20 de
2018), Guatemala (Politica Nacional sobre Mudanga Climdtica — Acordo
Governamental n. 329 de 2009 e Le/ Marco para a regularizagio da
reducao da vulnerabilidade, da adaptacio aos efeitos da mudanca climdtica e
da mitigacao de GEE — Decreto n. 07 de 2013), Honduras (Iei sobre
Mudanca Climatica— Decreto n. 297 de 2013), Jamaica (Politica ¢ Plano
de Agao sobre Mudanca Clintica de 2013), Panama (Politica Nacional
sobre Mudanca Clinitica — Decreto n. 35 de 2007), Paraguai (Politica
Nacional sobre Mudanga Climdtica e Lei Nacional sobre Mudanca Climdtica
— Lei n. 5.875 de 2017), Republica Dominicana (Politica Nacional so-
bre Mudan¢a Climdtica — Decteto n. 278 de 2013 e Decreto n. 269
de 2015), Santa Lucia (Politica sobre Adaptacao a Mudanga Climitica de
2015) e Trinidade e Tobago (Politica Nacional sobre Mudanca Clinrdtica
de 2011). Antigua e Barbuda, Argentina, Barbados, Belize, Bolivia,
Chile, Cuba, Dominica, El Salvador, Equador, Granada, Guiana,
Guiana Francesa, Haiti, Sao Cristovao e Nevis, Sao Vicente e Gra-
nadinas, Suriname e Venezuela possuem apenas estratégias nacionais
ou planos de agdo para lidar com os efeitos adversos das mudancas
do clima, sem dispor de politicas nacionais devidamente regulamen-
tadas pelo Poder Legislativo patrio.

caragua, Peru e Uruguai.

Inicialmente, tem-se a Po/itica Nacional sobre Mudan-
¢a Climdtica do Uruguai, regulamentada pelo Decreto n.
310 de 2017. Ao institui-la, buscou-se “contribuir para
o desenvolvimento sustentavel do pafs, com uma pers-
pectiva global, pautada na equidade e nos direitos hu-
manos intra e intergeracionais, almejando uma socieda-
de mais resiliente e menos vulneravel, com uma maior

capacidade adaptativa”'**.

Além de trazer uma abordagem pautada em garan-
tias que permeiam a dignidade da pessoa humana, a
Politica uruguaia, ao dispor sobre os aspectos sociais,
sublinha a necessidade da elaboragdo de programas ca-
pazes de promover a realocacio de comunidades que
habitam “zonas de risco climatico”, assim como de
formulacio de mecanismos capazes de “capacitar a so-
ciedade, em particular as popula¢Ges mais vulneraveis,
para conhecer os riscos das mudancas e variabilidades
climaticas, possibilitando a interpretacio adequada dos

27125

sistemas de alerta antecipados™'*. Verifica-se, portanto,

um enfoque nas capacidades adaptativa e de resiliéncia.

E, no entanto, a Le-Marco sobre Mudanca Climdtica do
Peru, promulgada 2018, por meio do Decreto Legislati-
vo n. 30.754, merece destaque nesta pesquisa. Isso por-
que se trata da primeira lei de cunho climatico a abor-
dar, de forma efetiva, a mobilidade humana no contexto
das variagSes induzidas do clima em ambito regional.

O governo peruano adotou uma terminologia par-
ticular para representar tais individuos, usando o ter-
mo migrante ambiental para designar quaisquer pessoas
ou grupo de pessoas que, “em virtude de alteracGes
ambientais inevitaveis, repentinas ou progressivas, que
afetam negativamente as condi¢Oes de vida, sdo forca-
dos a abandonar seus locais de residéncia habitual, ou
fazem-no de forma voluntaria”. A definicio acrescen-

2t REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY. Po/itica Nacional
de Cambio Climatico. 2017. Disponivel em: https://www.undp.otg/...
Acesso em: 05 jul. 2019. Traduzido a partir de: “I.a Politica debe con-
tribuir al desarrollo sostenible del pais, con una perspectiva global, de equidad
intra e intergeneracional y de derechos humanos, procurando una sociedad mis
resiliente, menos vulnerable, con mayor capacidad de adaptacion al cambio y a
la variabilidad climitica.”

1% REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY. Po/itica Nacional
de Cambio Climatico. 2017. Disponivel em: https://www.undp.otg/...
Acesso em: 05 jul. 2019. Traduzido a partir de: “Profundizar las es-
trategias de relocalizacion de poblacion vulnerable que habita en zonas de riesgos
climaticos.” e “Tncrementar la capacidad de la sociedad, en particular de la po-
blacidn mds vulnerable de conocer los riesgos del cambio y la variabilidad clindti-
cay de acceder e interpretar adecnadamente a los sistemas de alerta temprana.”
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ta, ainda, que o “deslocamento podera ser temporario
ou permanente, dentro de seu pais ou no extetior”'*,
aproximando-se do conceito disponibilizado pela OIM

em 2007, anteriormente mencionado.

Além disso, a Lei-Marco chama atengdo para os
fluxos populacionais provocados por adversidades am-
bientais e prevé a elaboragiao de um plano de acio, ain-
da em fase de elaboracio, para prevenir e lidar com os
impactos negativos das alteracOes induzidas do clima.
Cabera, desse modo,

ao Poder Executivo emitir um plano de a¢io para
prevenir e responder aos processos migratorios
forcados causados pelos efeitos das mudancas
climaticas, evitando a sobrecarga da infraestrutura
e de servicos urbanos, o aumento de conflitos

sociais, bem como o declinio de indicadores sociais
relacionados a educacio e a saude'”’.

Por sua vez, ao estabelecer a Politica Nacional sobre
Adaptacao a Mudanca Climatica 2018-2030, por meio do
Decreto n. 20 de 2018, a Costa Rica salientou que a in-
terferéncia do homem na superficie terrestre “envolve
indmeros riscos que podem prejudicar os direitos hu-
manos, desde ameacas a sadde até danos a propriedade
privada, incluindo os meios de subsisténcia e a cultura
de grupos mais vulneraveis”. A vista disso, aduz que a
“adaptacido as mudancas do clima sé sera alcancada se o
direito a satude, a agua potavel, a alimenta¢do adequada

e a habitacio digna forem garantidos™'*.

O documento destaca duas modalidades que com-
poem o conceito de mobilidade humana, conforme ana-

126 PERU. Ley Marco sobre Cambio Climdtico. 2018. Disponivel em:
https://www.undp.otg/... Acesso em: 05 jul. 2019. Traduzido a pat-
tir de: “Personas o grupos de personas que por culpa de cambios medioambien-
tales ineludibles, sibitos o progresivos, que afectan de forma negativa sus vidas o
sus condiciones de vida, se ven obligadas a dejar sus hogares habituales, o deciden
hacerlo voluntariamente. Fl desplazamiento puede ser temporal o permanente, en
el interior de su pais o en el extranjero.”

27 PERU. Ley Marco sobre Cambio Climatico. 2018. Disponivel em:
https://www.undp.otg/... Acesso em: 05 jul. 2019. Traduzido a pat-
tir de: “Fi/ Poder Ejecutivo emitird un plan de accion para prevenir y atender
la migracion forzosa cansada por los efectos del cambio climdtico, a fin de evitar
el incremento de la presion sobre las infraestructuras_y servicios urbanos, el au-
mento de la posibilidad de conflictos sociales y, entre los mismos migrantes, el
detrimento de los indicadores sanitarios, educativos y sociales.”

128 COSTA RICA. Politica Nacional de Adaptacion al Cambio Climtico
de Costa Rica (2018-2030). 2018. Disponivel em: http:/ /www.pgrweb.
go.ct/DocsDescargar/Normas/... Acesso em: 05 jul. 2019. Traduz-
ido a partir de: “/...] conlleva diversos riesgos que pueden afectar los derechos
humanos, desde las amenazas para la salud hasta los daios sobre propiedades,
medios de subsistencia e incluso culturas de los grupos mds vnlnerables.” ¢ “Des-
de nn enfoque de derechos humanos, la adaptacion al cambio climdtico solo se
logrard si se aseguran los derechos a la salud, al agua potable, a una alimentacion
adecnada y a una vivienda digna.”

lisado previamente: “as mudancgas climaticas também
afetardo as populagdes que serdo forcadas a se deslocar
no interior do pafs ou, ainda, a migrar fora desse, acarre-

tando consequéncias em termos humanitarios”'?.

N2o menos importante, em 2018, o governo mexi-
cano aprovou reformas na sua e Geral sobre Mudanga
Climatica, em vigor desde 2012. Além de declarar que
o Estado devera observar os direitos humanos dos mi-
grantes ao lidar com questoes de natureza climatica'’, a
Lei Geral real¢a que a ocorréncia de fluxos migratérios
deve ser considerada para elaboraciao de todas as poli-
ticas publicas que envolvem as alteragdes induzidas do
clima, possibilitando a prevencio, pelas entidades ad-
ministrativas da federacdo, de deslocamentos internos
causados por eventos extremos'.

Nesse contexto, programas de reassentamento pla-
nejado estariam dentre as estratégias adaptativas a serem
implementadas pelo México, havendo que se falar no
estabelecimento de “mecanismos de coleta e obtencao
de recursos — ainda em fase de regulamentagdo — a
serem utilizados para a protecdo e a realocacio dos
assentamentos humanos que sdo mais vulneraveis aos

efeitos adversos das mudancas climaticas”'%.

Como ultimo pais a ser analisado, tem-se a Nica-
ragua, que instituiu, a partir da publicacio do Decreto
Presidencial n. 27 de 2019, a Politica Nacional sobre Miti-
gacdo e Adaptacao a Mudanca Climatica e a Criacao do Sistema
Nacional de Resposta a Mudanga Climdtica. Ao elencar os
principais avan¢os nacionais em matéria de adaptagio,
o documento descreve a assisténcia concedida as fami-

122 COSTA RICA. Politica Nacional de Adaptacion al Cambio Climitico
de Costa Rica (2018-2030). 2018. Disponivel em: http://www.pgrweb.
go.ct/DocsDescargar/Normas/... Acesso em: 05 jul. 2019. Traduz-
ido a partir de: “F/ cambio climadtico también afectard a poblaciones que se
verdn obligadas a desplagarse en el interior del pais, 0 a migrar fuera de este, con
consecuencias en materia de derecho humanitario.”

130 ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Ley General de Cambio
Climdtico: Nueva Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion
de 6 de Junio de 2012. 2018. Disponivel em: https://www.gob.mx/.
Acesso em: 05 jul. 2019.

31 ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Ley General de Cambio
Climdtico: Nueva Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion
de 6 de Junio de 2012. 2018. Disponivel em: https://www.gob.mx/.
Acesso em: 05 jul. 2019.

132 ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Ley General de Canmbio
Climdtico: Nueva Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion
de 6 de Junio de 2012. 2018. Disponivel em: https://www.gob.mx/.
Acesso em: 05 jul. 2019. Traduzido a partir de: “Proponer e impulsar
mecanismos de recandacion y obtencion de recursos, para destinarlos a la protec-
cion y renbicacion de los asentamientos humanos mds vulnerables ante los efectos
del cambio climtico; |...].”
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lias afetadas por eventos extremos. Em resposta as ad-
versidades ambientais que assolaram o pais no periodo
compreendido entre 2007 e 2011, o governo afirma ter
amparado cerca de 131.700 familias, isto ¢, aproxima-
damente 697.008 individuos que representam 11.6% de
toda a populacio nicaraguense'”.

Pelo exposto, denota-se que, aos poucos, os paises
latino-americanos e caribenhos comecam a reconhecer
e a integrar em suas agendas nacionais do clima a mobi-
lidade humana decorrente das mudancas climaticas. Ao
passo que a reformulacio da politica nacional mexicana
sobre as alteracOes induzidas do clima possibilitou o re-
conhecimento e a assimilacio da tematica, a instituicio
de uma nova politica climdtica peruana ja estava ciente
da necessidade de aborda-la, trazendo, inclusive, uma
definicdo para os chamados wigrantes ambientais.

Isso nio significa, contudo, que solugdes efetivas —
como o estabelecimento de planos de a¢ao e de estraté-
gias de prevencio e protecio — tenham sido propostas
e/ou implementadas, ainda que haja indicacao expressa
dessa necessidade em alguns contextos nacionais, como
verificado acima.

Por fim, deve-se mencionar que grande parte da le-
gislagao analisada antecede o Acordo de Paris, momento
em que o tema da mobilidade humana no contexto das
mudangas climaticas foi oficialmente incorporado pelo
regime climatico internacional. Todos os cinco pafses
que incorporaram a questdo até o momento — Costa
Rica, México, Nicaragua, Peru e Uruguai — estabelece-
ram ou reformularam suas politicas nacionais climati-
cas a partir de 2017, ou seja, apds a implementagao e o
inicio das atividades da Forga-Tarefa sobre Deslocamento. A
expectativa a partir de agora é que outros paises, com
base na constatacio de que mobilidade humana decor-
rente do aquecimento global pode gerar significativos
disturbios sociais, economicos e ambientais, passem a
também considerar o tema em suas respectivas politicas

nacionais.

15 REPUBLICA DE NICARAGUA. Decreto para establecer la Politi-
ca Nacional de Mitigaciin y Adaptacion al Cambio Climdtico y de creacion del
Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Clintico. 2019. Disponivel em:
http://legislacion.asamblea.gob.ni/. Acesso em: 05 jul. 2019.

4 Consideracoes finais

Atentou-se, de inicio, para o fato de que a alteracdo
da composicdo da superficie do planeta nio significa
que as mudangas climaticas possam ser descritas como
uma nova causa de mobilidade humana. Ao contrario,
as alteracoes induzidas do clima nio se caractetizam
como o unico responsavel pela constante redistribuicao
geografica na atualidade.

Além de se enfatizar os dados apresentados pelo
IDMC com o intuito de dimensionar a problematica,
diante da multiplicidade de nomenclaturas utilizadas
para descrever aqueles que se deslocardo em razao dos
efeitos adversos das mudancas climaticas, a presen-
te pesquisa optou pelo uso do termo mobilidade huma-
na, concepg¢ao mais consensual e capaz de abranger as
nuances das diversas situacoes que se apresentam em
ambito internacional.

A contextualizacio das particularidades que per-
meiam o tema possibilita a melhor compreensao da ra-
730 pela qual inexiste um regime juridico proprio, com
normas e principios que reconhecam e tutelem todos
aqueles sujeitos a mobilidade humana.

Quanto a andlise do tema a partir do regime clima-
tico internacional, observou-se que, apesar dos avancos
observados no decorrer da ultima década, essa esfera de
governanga nao dispde de instrumentos juridicos capa-
zes de lidar com os fluxos populacionais que decorrem
dos efeitos adversos das mudancas climaticas. Até o
momento, hd, apenas, o reconhecimento da urgéncia de
medidas a fim de se conferir um tratamento adequado e
digno a essas pessoas.

Ao correlacionar as evidéncias que conectam mobi-
lidade humana as mudancas climaticas a partir das re-
comendacbes formuladas pela TFD, observou-se que a
agenda internacional do clima pode vir a oportunizar
reformas na governanca global contemporanea, trazen-
do maior visibilidade a questao.

Ainda que de forma lenta, sublinhou-se que o siste-
ma da CQNUMC comega nao apenas a reforcar a im-
prescindibilidade da ado¢ao de medidas concretas para
o tema, mas também a moldar as bases para uma futura
estrutura juridica. Nesse sentido, o WIM pode vir a for-
necer ferramentas valiosas para resolver o embate: resta
aguardar o direcionamento dos debates politicos sobre
0 assunto nos proximos cinco anos.
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No que tange a assimilagao do topico pelas nagdes
que compdem a América Latina e a regido do Caribe,
averiguou-se que os PNAs e as NDCs submetidos até
o momento nao sio suficientemente aproveitados e/
ou explorados. Nao obstante mencionem a mobilidade
humana no contexto das varia¢cdes induzidas do clima,
tais instrumentos nio consideram os desafios inerentes
ao topico de forma adequada, é dizer, esses ndo estabe-
lecem providéncias capazes de prevenir e responder ao
problema de forma eficaz.

Em relagiao aos 04 PNAs analisados, destacou-se o
plano do Brasil por equiparar processos migratérios a
possiveis estratégias de adaptagao, assim como o documen-
to publicado por Santa Licia, o qual faz mengao expres-
sa ndo apenas a TFD, mas também ao trabalho que vem
sendo desenvolvido pelo Comité Executivo do WIM
em matéria de migracao, deslocamentos e realocacoes
planejadas associados as mudancas do clima.

Muito embora os 34 paises latino-americanos e ca-
rinhos tenham submetido suas NDCs a CQNUMC,
contatou-se que a mobilidade humana no contexto dos efeitos
adversos das mudancas climdticas foi mencionada, de fot-
ma expressa, por apenas 06 deles. Resguardadas as suas
peculiaridades, todas refletem os debates internacionais
sobre o tema, enfatizando dois aspectos principais: além
do reconhecimento de que fluxos populacionais podem
ser provocados pelas variacoes induzidas do clima, tais
deslocamentos devem ocotrer de forma preventiva e/
ou antecipatoria. Com a exce¢ao da Colombia — que
relaciona o tema ao processo de pacificagdao no territo-
rio nacional —, processos migratorios sao incentivados
como medidas adaptativas e materializar-se-lam com base
em programas de reassentamento.

Apurou-se, ainda, que, a respeito das 34 nagoes cujas
legislacGes patrias de cunho climatico foram analisadas,
apenas 05 apresentam disposi¢oes relacionadas a tema-
tica desta pesquisa. Percebeu-se que a incorporac¢ao da
matéria nas politicas climaticas em ambito nacional pas-
sou a ser verificada, somente, a partir da assinatura do
Acordo de Paris, em 2015, momento em que a¢des con-
cretas para a melhor compreensao da mobilidade huma-
na por essa esfera de governanca foram determinadas.

Notou-se que, em geral, tratam-se de referéncias
abstratas, sem especificar planos que possam gerenciar
e assistir aqueles que integram fluxos populacionais en-
gendrados pelos efeitos adversos das mudancas climé-
ticas. Além da assimilagdo do tema a partir da refor-

mulacao da Les Geral sobre Mudanca Climatica do México,
destacou-se a Lei-Marco sobre Mudanca Climdtica do Peru,
a qual define migrante ambiental e prevé a elaboracao de
um plano de acdo para lidar com a tematica, ainda em
fase de elaboracio.

Pelo exposto, sugere-se a revisao das legislacoes exis-
tentes ou, ainda, a elaboracio de novas normas voltadas
as mudangcas climaticas que levem em consideragdo as
interconexdes existentes entre os impactos negativos
desse fenomeno e a mobilidade humana, possibilitando
o fortalecimento de politicas nacionais a partir da sua
aproximacio a diretrizes e recomendagdes internacio-
nais sobre a questdao. Além do suporte juridico, ha de
se falar, ainda, na assisténcia institucional e no apoio fi-
nanceiro por parte dos governos nacionais, garantindo,
desse modo, a efetivacdo de tais estratégias normativas.
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Abstract

Objective of the article is to present a multitude of the South Pacific regio-
nal organizations, whose one of the most vital issue is to implement legal
mechanisms of environmental protection. As the Pacific countries and terri-
tories are the most affected by the climate change effects, the goal of the po-
liticians, diplomats, representatives of private sector and civil society organi-
zations is to protect their islands. The islanders have been trying to achieve
that through multilateral gathering, seminars and other so-called soft law
instruments, but also, recently, through hard law mechanism, which can be
de iure executed. There are however many obstacles which come from both
structural and social barriers of the South Pacific nations. The methodology,
which has been used to write this article, is the legal analysis of the docu-
ments made on both national and transnational lever, mainly by the regional
intergovernmental organizations, as well as non-binding communiqués after
summits and further political declarations. The value author wishes to bring
is first of all publicising the Pacific region, as it is not anymore isolated or
dependent on the bigger global actors. Secondly, environmental protection
made by the grass roots initiatives, being de facto the regional organizations,
can shed new light on this matter. Conclusion shall, nonetheless, present still
a long way before the South Pacific microstates on their way to achieving
both better regional cooperation, as well as mechanisms of more effective
implementation of the regional norms.

Key words: implementation of norms, legal mechanisms, environmental
protection, South Pacific, Pacific, regional organizations

Resumo

O objetivo do artigo ¢ apresentar uma multidio de organizagSes regionais
do Pacifico Sul, cuja questio mais vital é a implementagdo de mecanismos
legais de protecao ambiental. Como os paises e territorios do Pacifico sao os
mais afetados pelos efeitos das mudangas climaticas, o objetivo dos politicos,
diplomatas, representantes do setor privado e das organiza¢Ges da sociedade
civil é proteger suas ilhas. Os ilhéus tém tentado conseguir isso por meio



de reunides multilaterais, semindrios e outros instru-
mentos chamados soft law, mas também, recentemente,
por meio de mecanismos de hard law, que podem ser
executados. No entanto, existem muitos obstaculos que
surgem das barreiras estruturais e sociais das na¢des do
Pacifico Sul. A metodologia utilizada para redigir este
artigo ¢ a andlise juridica dos documentos elaborados
com alavanca nacional e transnacional, principalmente
pelas organizagbes intergovernamentais regionais, bem
como comunicados nio vinculativos ap6s cupulas e de-
claracGes politicas adicionais. O valor que o autor deseja
trazer é antes de tudo divulgar a regido do Pacifico, pois
nao esta mais isolada ou dependente dos maiores atores
globais. Em segundo lugar, a protecdo ambiental feita
pelas iniciativas de base, sendo de fato as organizacoes
regionais, pode lancar uma nova luz sobre esse assunto.
No entanto, a conclusio ainda apresentard um longo ca-
minho até que os microestados do Pacifico Sul estejam
no caminho de alcancar uma melhor cooperagio regio-
nal, bem como mecanismos de implementagao mais efi-
caz das normas regionais.

Palavras-chave: implementacio de normas, mecani-
smos legais, protecdo ambiental, Pacifico Sul, Pacifico,
organizagdes regionais

1 Introduction

The Pacific region has long been neglected by the
global actors and scientists due to many reasons. The
motives of leaving the Pacific basin aside were varied,
firstly because of the long geographic distance, logisti-
cal problems to get to the islands, but most importantly,
because of the poor conditions of undeveloped postco-
lonial countries, totally dependent on their metropolis.
After two bursts of decolonisation of the South Pacific
(namely 1962-1970 and 1974-1980), microstates from
the subregions of Micronesia, Polynesia and Melanesia
began to develop their own nationhood. They started
to gain more and more importance in geopolitics, but
also in the scientific area. Also, what needs to emphasis
at the beginning of this article, is the fact that both wes-
tern politicians and scientists do not call the Pacific as
the region of future for no reason. Even the name was
forged for the times we live in: the 21* century is called
as “the Pacific century”'. It all comes from the fact of

! See: CLINTON Hilary, Awmerica’s Pacific Century, “Foreign Policy”,

the huge geographical, cultural and political specificity
of the Pacific entities. Here, the legal and economical
aspects cannot be left unsaid. The eventually indepen-
dent governments of the Pacific countries were de facto
and de iure able to build own legal systems along with
the free markets.

Similarly, the Pacific basin is the most complex
region through out the world. In the close neighbou-
rhood, there are varied international law entities. The
subjective analysis of implementation of environmen-
tal protection legal mechanisms by the South Pacific re-
gional organizations shall be closed up to the following
countries: 1. sovereign states: Australia, Fiji, Kiribati,
Nauru, New Zealand, Papua New Guinea (PNG), Sa-
moa, Tonga, Tuvalu, Vanuatu, the Solomon Islands; 2.
free associated states: Niue and the Cook Islands (with
New Zealand), the Federated States of Micronesia
(FSM), Palau and the Marshall Islands (with the Uni-
ted States); 3. dependent territories of other larger and
more influential states. Here such legal diversification is
indeed needed to present. It comes from the fact that
not every country in the Pacific can be treated as a state,
due to the Montevideo Convention from 1933% The-
refore, not every party of regionalisation, willing to act
for the sack of environmental legal changes, can de iure
act independently. Also, International organizations law,
which is based on the Vienna Convention on the Law
of Treaties from 19697, says cleatly that only states can
be a full (meaning acting with unlimited international
legal personality, exercising all rights and duties on the
international arena) member of an intergovernmental
organization (IGO), which in turn has to be based on
an international agreement®.

That being said, the very useful term when dealing
with the members of the Pacific regionalism is “the Pa-
cific countries and territories” (PICT). As the free-asso-
ciated states (FAS) are not fully independent states, but

11.11.2011; SCOTT David, The 215t Century as Whose Century?, “Of-
ficial Journal of the Political Economy of the World-System Section
of the American Sociological Association”, 2007/XII1(2); TERRY
Sarah, Where the wave of the future will crest?, “The Christian Science
Monitor”, 28.09.1982.

> Montevideo Convention on the Rights and Duties of States
from 26 December 1933, art. 1 enumerated the conditions to be
fulfilled by an entity to become a state. However, after that the inter-
national recognition is also required.

®  Vienna Convention on the Law of Treaties from 22 May 1969.
Vienna Convention on the Law of Treaties from 22 May 1969,
art. 2, paragraph 1, letter a.

4
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theirs external policy is being held by the pattner state®,
the whole process of engaging of I'SA in the regional
climate change initiatives is de iure limited. As the Paci-
fic region already possesses its significant influence on
development of various branches of science, including
the climate change discussion, the questions of the
Oceania regionalism and/or regionalisation®, the South
Pacific cooperation and establishing of regional rela-
tions, mainly through the regional IGO, are not enough
touched upon in the Euroatlantic zone, including the
South America. Those issues thus require further analy-
sis and certainly need to be explored also in the Brazi-
lian literature.

Finally, a few words on the methodology used when
writing this article have to be given. As this is strictly
legal analysis, the research process was based on non-
-reactive researches. These studies take into account the
method of analysing the content of the literature on
the subject (mainly in English, but also in Polish) and
legal regulations (international, regional and internal
law in the original English). Then, the method of analy-
sing official data (including international organization
bodies) was used in order to examine existing strategic
and program documents. The secondary source of data
included statistical compendia of 1GO, as well as the
analyses of the level of development and the rule of
law prepared by the non-governmental organizations
(NGO). Finally, it was necessary to trace the heritage
of the UN, the same as selectively chosen treaties es-
tablishing regional organizations. This fragment of the
work has a Comparative law dimension.

2 South Pacific regionalisation

As PICT are the most affected by the climate change
effects, the common goal of the politicians, diplomats,
representatives of private sector and civil society orga-

> Just compare the American agreements, called COFA: Compact
of Free Association Agreement between the United States of Amer-
ica and the Marshall Islands Treaties and other International Acts
(Series 04-501) from 30 April 2003 (amended version of the initial
1986 agreement), Compact of Free Association Agreement between
the United States of America and the Micronesia Treaties and other
International Acts (Series 04-625) from 14 May 2003 (amended after
1986); Compact of Free Association between the Government of
the United States of America and the Government of Palau (48
USC 1931 note; Public Law 99-658) from 1 October 1994.

¢ Those terms will be clarified in the next part of the article.

nizations (CSO) is to protect their islands. The islanders
have been trying to achieve that through multilateral
gathering, seminars and other so-called soft law instru-
ments, but also, recently, through hard law mechanism,
which can be de iure executed. There are however many
obstacles which come from both structural and social
barriers of the South Pacific nations. To understand
better such regional phenomenon in the South Pacific
one needs to realise the characteristic of the region in
its legal frameworks.

After the extended and complex process of deco-
lonisation, and then launching own, sovereignly driven
governments and microeconomies, PICT were able
to establish their national, regional and global politics.
For the purpose of this article, the most interesting is
the second stage of cooperation - at the regional le-
vel’. The 80s of the 20" century have brought many
social and political changes to the nations of the South
Pacific. This period is also called as the breaking point
of regionalisation worldwide. Regionalisation started
to be seen as an alternative, a response on ineffective
and very often unfair and devastating process of glo-
balisation for the smaller and less developed countries.
The widespread membership in regional institutions,
regional trade agreements (RTA) brought a new phe-
nomenon in both international law and political scien-
ce — regionalism. It can be understood as political
and economic values, ideas and objectives, which con-
tribute to establish and provide a creation of a parti-
cular region. Very often such formal policy leads to
institution building, exactly through the regional organi-
zations®. All difficulties in reaching agreements through
multilateral trade negotiations, between so varied states
struggling with different civilisation problems had led
to development of local programs. The most obvious
example tends to be the European Union (EU). Here
we could have observed the phenomenon of regiona-
lisation - “the process of region formation by which
regions come into existence and are consolidated””.

Other regions, after becoming aware of own local

As a region exists between the state and the global level.

8 BADIE Bertrand, BERG-SCHLOSSER Dirk, MORLINO
Leonardo (ed.), International Encyclopedia of Political Science, vol. 2, 1os
Angeles: SAGE, 2011. p. 2238-2248; HAFEZ Zakir, The Dimensions
of Regional Trade Integration in Southeast Asia, Ardsley: Transnational
Publishers, 2004. p. 5

’ BADIE Bertrand, BERG-SCHLOSSER Dirk, MORLINO
Leonardo (ed.), International Encyclopedia of Political Science, vol. 2, 1Los
Angeles: SAGE, 2011. p. 2238-2248.
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identity and thus more effective and quicker way of
reaching compromise locally than on the global level,
started to develop their regional cooperation mecha-
nism, through regionalisation. Then, there was an evi-
dent expansion of other regional projects. The exam-
ples of these state-led regional frameworks are now the
Association of Southeast Asian Nations (ASEAN), the
African Union (AU), the North American Free Tra-
de Agreement (NAFTA), and the Southern Common
Market (MERCOSUR™)."" Regionalisation and regio-
nalism became important phenomena in International
law. Hence, one can assume regionalisation as regional
cooperation de facto, with long-term intensification
and deepening of relations through the economic, so-
cial, cultural and political linkages. While regionalism is
perceived as regional cooperation de iure, through the
institutions building, and eventually creating common
norms, which do harmonize the whole region."”” Such
neighbourly integration can be observed in many ex-
change mechanisms and free market instruments, such
as free trade zone, customs union, common market,
monetary union, or even political union—federation.

The South Pacific regionalism is very complex, as it
additionally comprise of three subregions, varied in cul-
ture, languages and attachment to own history, mainly
colonial, but also legal orders, which are very often per-

ceived as “imposed law”"

after the European invaders.
According to the authot’s calculation, there are over 30
regional organizations, status of which sometimes is
hard to find. Either it is an IGO or a NGO, it will fur-
ther affect creation of the possible legal norms for their

member states'®. Likewise, there are a dozen or so in-

10

Spanish: Mercado Comiin del Sur.

" BORKOWSKI Pawel Janusz,
migdzynarodowej (Political Theories of International Integration),
Warsaw: Difin, 2007. p. 190; KLABBERS Jan, An Introduction to
International I.an, Cambridge: Cambridge University Press, 2011. p.
29; SULEK Mirostaw, SYMONIDES Janusz (ed.), Pasistwo w teoriach
i praktyce stosunkow miedzynarodowych (The State in the Theories and
Practice of International Relations), Warsaw: Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Warszawskiego, 2009. p. 297.

2 ORLOWSKA Renata, ZOLADKIEWICZ Krystyna, Globali-

zaga i regionalizaga w gospodarcze Swiatowej (Globalisation and regionalisa-

Polityczne  teorie  integragi

tion in the world economy), Warsaw: Polskie Wydawnictwo Ekonomic-
zne, 2012. p. 169-171.

5 HUGHES Bob, Report on the South Pacific conntries “New Zealand
Yearbook of International Law” 2005/2. p. 274.

* Tt has to be marked that not only a state can become a member
of an organization. As the 21st century is a unique time when so-
called “non-states actors” (NSA) become more and more influential,
they do participate in creating and functioning of global and region-
al organizations. Simultaneously, the informal character of many ad

formal regional forums at the South Pacific Ocean terri-
tory. What seems to be essential here is the fact that the
Pacific organizations quite often change their names. It
is mainly due to expanding the scope of their territorial
activity, and thus also membership. Here it is worth gi-
ving some examples: the Pacific Regional Environment
Programme was previously called the South Pacific
Regional Environment Programme, while the Secreta-
riat of the South Pacific (SPC) was officially renamed
as the Pacific Community. However, due to being the
longest functioning Pacific IGO, SPC is still recognised
under its old name. Additionally, some other regional
bodies have been incorporated by largest or newest ins-
titutions. It was the case with the South Pacific Board
of Educational Assessment, which was incorporated
by the previously mentioned SPC. Finally, some orga-
nizations create further, specialised smaller institutions,
just like it was with the Pacific Islands Forum Fisheries
Agency (FFA) established by the Pacific Islands Forum
(PIF). Consequently, we can observe a so-called “spa-
ghetti effect”, where singular states are parties to some
regional treaties or agreements establishing regional
organizations, and/or members of numerous formal
organizations and/or informal gatherings, whose acti-
vities become less effective or simply blur at the end.

3. Implementation of norms by the
Pacific states

Implementation of norms, created both at the natio-
nal level, through the regional IGO and arrangements,
or agreed at the global, mostly the UN level, does not
go smoothly in the South Pacific. We have to bear in
mind the constant and deeply rooted struggles, which
PICT share with the newly adopted terms of demo-
cracy, transparency, accountability, human rights and
equality. Those notions are in fact not known in the
autochthons’ island heritage, which is strongly related
to the hierarchical tribal society”. Implementation of

hoc types of regional networks, their characteristic pluralism and
multidimensionality give rise to a variety of new entities participat-
ing in the whole process of regionalisation too.

5 MOALA Kalafi, Why Pacific reformers find it difficnit (21.07.2015).
Available at: <http://pacificpolicy.org/2015/07 /why-pacif-
ic-reformers-find-it-difficult>  Assess on: 15.08.2019; TAU-
MOEFOLAU Melenaite, Why Tongan has no word for human rights
(8.04.2019). Available at: <https://www.newsroom.co.nz/@ideas-
room/2019/04/08/521574/when-are-human-rights-a-right-for-to
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newly ordered laws of any legal mechanisms is being
disturbed by the social features. Those features have
both formal and merit nature. In the overwhelming ma-
jority of the Pacific islands, there can be observed two
key issues: 1. inefficiency of the state administration bo-
dies carrying out reforms, and 2: parliamentary structu-
res with no real effect. First problem appears already at
the stage of implementing reforms into the legal orders.
PICT, as the former colonies, did not establish any legal
colleges or administrative “breeding grounds for human
resources”, who could build independent state appara-
tus. Pacific politicians, coming from local tribes or clans,
did not have any vocal education (not mentioning ter-
tiary one) to introduce the standards necessary to pet-
form reforms in postcolonial states'. In addition, the
procedural reconstruction of the former colony’s state
system required establishment of an appropriate public
body. Yet, the only equivalent in the Pacific appeared
to be the governor institution - introduced however by
the metropolis themselves, staffed with the European
officials. Hence, PICT were forced to take over (adopt)
the legal orders after their former administrators. Such
way of transition of any process, especially legal trans-
formation, could not, and still do not, reach social ac-
ceptance'”.

Regarding the mentioned fact that the national Pa-
cific parliamentary structures have no real effect on law
making, it should be stated that this is due to both in-
sufficient training (or its complete absence) of public
officials, as well as the lack of adequate competence of
particular legal organs and institutions, including en-
forcement of established principles. Indeed, when the
law cannot be exercised, it becomes a dead letter. Some
countries are in fact aware of these structural problems.
They have created separate offices aimed at controlling
implementation of reforms. For example, a special
commission in Fiji deals with the legal and political eva-

nga?fbclid=IwAR2itIEjdal KpTwmhZSOt2YHBIzledH-hM-
MASHNxPOH]Jtofzf VCAFL61MO#> Assess on: 15.08.2019.

¢ Of course, that situation has been changing, as the previously
there was the only Faculty of Law at the Univeristy of South Pacific,
based in Vanuatu. Nonetheless, students are being sent to the clos-
est faculties in New Zealand and Australia, what requires capital and
time. This phenomenon of such education tourism within the South
Pacific could be observed by the author during her staying at the
Victoria Univeristy of Wellington.

7 VAN TREASE Howatd, The Politics of Land in Vanuatu: From
Colony to Independence, Suva: Institute of Pacific Studies of the Univer-
sity of the South Pacific, 1987; HUGHES Bob, Report on the South Pa-
cific countries “New Zealand Yearbook of International Law” 2005/2.

luation of the effectiveness of changes. It watches over
the correctness of merging two legal orders - local and
postcolonial'®.

Finally, the obstacles in full and effective implemen-
tation of legal norms on both national and regional le-
vel have the social and cultural base. First of all, it is
because of the bureaucracy - adamant, rigid, detached
from any local realities. Secondly, features of the society
of traditionalists and their static culture are strongly no-
ticeable in any attempt to change the status quo. Indeed
islanders, both average citizens, as well as officials or
politicians, effectively oppose the introduction of any
changes that, in their opinion, could further worsen the
status quo of public administration. Thirdly, but no less
importantly, some researches mention the impact of
institutionalized religion, along with its misinterpreta-
tion, instead of experiencing authentic faith by a signifi-
cant rate of the Pacific population”.

4 Legal mechanisms of environmental
protection

Unfortunately, from the legal point of view, the
imperfect democracies from the South Pacific create
imperfect regional bodies and institutions. The same
obstacles, formal and merit problems in forming, im-
plementing and executing norms are being transfer-
red from the national level onto the regional, and then
global one. We tend to forget that politicians, officials
and representatives of various private and public sector
branches are only humans, coming and brought by the
same soclety, as the rest of the citizens.

Environmental protection, next to the tuna fishery,

8 Fijian Law Reform Commission, a special public agency that

oversees reforms, as well as their effectiveness and impact on so-
ciety, operates under the Fiji Law Reform Commission Act from 6
April 6 1979, which had two amendments in 1986 and the latest in
2016. Office of the Attorney General. Available at: <https://laws.
gov.fj/Acts/DisplayAct/2295#> Assess on: 15.08.2019.

Y ALLERFELDT Kiristofer, Race, Radicalism, Religion, and Restric-
tion: Immigration in the Pacific Northwest 1890-1924, London: Green-
wood Publishing Group, 2003. p. 33; HERDA Phyllis, REILLY Mi-
chael, HILLIARD David, Iision and Reality in Pacific Religion: Essays in
Honour of Niel Gunson, Canberra: University of Canterbury, 2005. p.
346; MOALA Kalafi, Why Pacific reformers find it difficult (21.07.2015).
Available at:  <http://pacificpolicy.org/2015/07 /why-pacific-re-
formers-find-it-difficult> Assess on: 15.08.2019; LANGA’OI Palen-
itina, The Roots of Instability: Administrative and Political Reform in Tonga,
,»Ritsumeikan Journal of Asia Pacific Studies” 25/2009. p.21-35.
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tourism, and economic exchanges, takes one of the
most important places at the regional gatherings’ agen-
da. Not surprisingly, climate change along with its disas-
trous effects on the Pacific islands appears to be ano-
ther key factor, which is able to bring the head of states
from Melanesia, Micronesia and Polynesia together - to
the same table as equally treated parties. The differen-
ces, which are noticeable on the daily basis cooperation
(mainly in the aspects of humanitarian, social and eco-
nomical development, foreign investments ratios and
openness on interactions with the Pacific Rim global
players) suddenly become less visible when it comes to
the joint problem of the ocean raising. The predicted
lose of most or all of the land of especially Kiribati,
the Marshall Islands, Tuvalu and Tokelau by the late
21 century® is the most effective factor to launch and
maintain proper regionalism ever.

As global climate change is affecting already not only
the sea level rise, but also is responsible for flooding,
droughts and recurrent extreme weather, being pain-
fully visible especially in the Pacific Ring or Fire®'. All
of this will make coastal areas (literally almost 100% of
the PICT territories) gradually uninhabitable, leading to

submersion of urban centres, migrations of displaced

2922
b

people, becoming now called as “ecological refugees
and finally economic and political upheaval®. The pre-
viously presented the Pacific regional specificity, will,

% According to United Nations High Commissioner for Refugees

(UNHCR) 2009. Climate Change and Statelessness: an Overview.
Submitted to the UNFCCC 15 June 2009; BECKER Melanie, ME-
YSSIGNAC Benoit, LETRETREL Camille, LLOVEL William, CA-
ZENAVE Anny, DELCROIX Thierry, Sea level variations at tropical
Pacific islands since 1950, “Global & Planetary Change” 2012/80-81.
p. 80-81, 85-98.

2! This phenomenon ovetlaps the Pacific Rim itself. The Pacific
Ring of Fire is an area where there have been occurred a great num-
ber of fatal natural disasters, mostly earthquakes, volcanic eruptions,
tsunamis and cyclones. More on this: RINARD HINGA Bethany,
Ring of Fire: An Encyclopedia of the Pacific Rints Earthquakes, Tsunamis,
and V'olcanoes, Santa Barbara: ABC-CLIO, 2015.

2 Until now, howevet, there is no legal definition of this group of
asylum seekers under International law. BLACK Richard, Environ-
mental refugees: myth or reality?, University of Sussex, Working Paper
No. 34, March 2001. p.1. The definition suggested by the Organi-
sation for Economic Co-operation and Development (OECD): is
such: “An environmental refugee is a person displaced owing to
environmental causes, notably land loss and degradation, and natu-
ral disaster” Assess on: <https://stats.oecd.org/glossary/detail.
asp?ID=839> Awvailable at: 15.08.2019.

#  NICHOLLS Robertt J. and CAZENAVE Anny, Sea-Leve/ Rise and
Its Impact on Coastal Zones, “Science” 2010/328(18). p. 1517-1520; VI-
DAS Davor, The Anthropocene and the international law of the sea, “Philo-
sophical Transactions of the Royal Society”, 2011/369. p. 909-925.

and already do, attain global relevance, first for other
island states, then for the coastal regions of the world
at large.

Multitude and complexity of the climate change
problem indeed bring closer the largest and most in-
fluential Pacific IGO (SPC, Pacific Islands Forum, PIF
and the newest platform — the Pacific Islands Develop-
ment Forum, PIDF). The Pacific response to the global
lack of activity (in the legal context being lack of im-
plementation of any legal norms and mechanisms of
environmental protection) was expressed significantly
in 2015. Before analysing those two declaration signed
in September 2015, here is worth mentioning the down
root initiative of the Pacific island developing stated
(PIDS), which made attention globally. PSIDS are an
unofficial structure within the UN, which are trying to
improve their tragic situation and finally speak the com-
mon voice on the international arena, previously being
unheard as single islands. It is PSIDS who successfully
introduced and popularize the term of “blue economy”,
as a contrast, or rather a supplement, to well-known and
widely promoted “green economy” (developing sustai-
nable sources of energy and reducing environmental
risks for the climate). Therefore by creating a simple
notion, not even a legal definition, the Pacific gover-
nments have given a clear signal of their unity when
it comes to their separate problems coming from the
strictly matitime environment™.

The adoption in 2015 two soft law instruments by
the regional IGO can be seen as an important step to-
wards environmental protection in the South Pacific.
PIF issued its Declaration on Climate Change Action
on 10 September 2015%, while PIDF signed its own
Declaration on Climate Change a few days eatlier, on
4 September 2015*. Both Forums do consider them-
selves as the key political and economic regional orga-
nization, being responsible for harmonization the local
politics and holding legal reforms. Both of them have
in their agendas climate protection as one of the most
vital issues to work on. Unsurprisingly, PIF and PIDF
were willing to present their own version of a regional
document in advance of the annual UN Conference

# CLAUDIO Cota, From green to blue economy, “Philippine Daily In-
quirer” (23.06.2013).

»  Pacific Islands Forum Leaders Declaration on Climate Change
Action from 10 September 2015.

% Pacific Islands Development Forum Suva Declaration on Cli-

mate Change from 4 September 2015.
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of Parties (COP)?, which took place on 7- 8 Decem-
ber 2015 in Paris. Both declarations, being however not
hard law agreements and therefore not legally binding
international treats, but “only” political declaration of a
good will, emphasising the pressing need for transition
of energy from fossil fuels to renewable energy, as well
as other blue-green technologies. The common deno-
minator was likewise a call for establishment of the new
legal instrument during the 21* COP, being in turn equi-
pped with the executive mechanisms, to reverse global
warming. The Patis Agreement®, despite its ambitious
norms, has not changes anything either. The lack of im-
plementation, its eventual partiality or even intentional
neglect of many universal agreements by the larger sig-
natories does present a sad and hopeless feedback for
PSIDS. If the Pacific states cannot relay on the more
developed states in their joint legal and political fight for
the climate change, they become left alone.

Implementation of legal mechanisms of internatio-
nal environmental protection agreements is as complex
as the whole Public International Law execution. None-
theless, the Pacific, being so specific and unique, suffers
from both ineffective systems — universal and regional.
Regional mechanisms are mainly soft law mechanists,
achieved through traditionally accepted gatherings of
politicians, social activists and ecological NGO. The re-
sults of those forums, conferences or summits are only
declarations, communiqués, statements for the future,
where the signatories only ineffectively “call for”. Tho-
se tools do not possess, as they cannot possess, any legal
binding for the signatures. They could, though, become
legally valid norms, if only PICT decided to incorporate
those declarations to own national legal orders at the
first place, and then to execute their national norms at
the regional level. In other words, the simples and most
effective method, at least in theory, appears to be codi-
fication of the environmental protection norms. Any
articles of regional declarations, agreements, treaties
should be therefore equipped in legal force, and after

7 Conference of the Parties is a governing body of the United
Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC),
the international environmental treaty adopted by the United Na-
tions Conference on Environment and Development (UNCED) on
4 June 1992.

#  Paris Agreement under the United Nations Framework Conven-
tion on Climate Change was signed on 22 April 2016 and entered
into force on 4 November 2016. Its effectiveness along with the
lack of binding enforcement mechanism will not be analysed here,

though.

that, any state, organization or citizen could invoke the
rights and duties derived from those norms.

However in practise, as it was presented in the be-
ginning of this article, PICT struggle with many subs-
tantial obstacles in their legal orders, what prevent them
from full and effective implementation of any regional
arrangements. Not to become over pessimistic though,
it should be stated a few suggestions to improve the
current state of fact. The new institutional-merit chan-
ges need to be executed, but constantly stressing the Pa-
cific heritage of the strong linkage between the Mother
land and her children. Such terminology, deeply embe-
dded in the autochthonous culture of the islanders can
make them feel important and help understanding that
the legal changes are not being made against them, but
in order to protect their beloved maritime nature. The
competence-importance competition between the lar-
gest IGO in the Pacific has speeded up the process of
regionalism, but also its level of representing the mem-
bers on the broader scene, including the UN. By issuing
newest declarations and communiqués®, suddenly the
world has noticed huge determination of the previously
unheard microstates.

5 Final conclusions

Regionalism in the South Pacific takes place main-
ly through multilateral agreements. Multilateral agree-
ments, on the other hand, usually take the form of acts
constituting international intergovernmental organiza-
tions, through which states implement their regional po-
licy, also environmental policy. It should be noted here
that the regional IGO were not created solely to carry
out their integration functions. It cannot be forgotten
that they are a “derivative material” from the relative-
ly newly created entities — states. Those postcolonial,

#  Only to mentioned a few which headline the urgent need of

the environmental protection changes: Framework for Pacific Re-
gionalism Pacific Islands Forum Leaders, July 2014; Pacific Islands
Forum Secretariat Pacific Plan for Strengthening Regional Coopera-
tion and Integration, November 2007; Pacific Community Strategic
Plan 20162020, Sustainable Pacific development through science,
knowledge and innovation (2015); Explanatory Notes on the PIDF
Charter from the PIDF3 Leaders’ Summit 2-4 September 2015;
Third PIDF Leaders Summit, Building Climate Resilient Green
Blue Pacific Economies, 2-4 September 2015; Polynesian PA.C.T.
(Polynesia Against Climate Change) Taputapuatea Declaration on
Climate Change, Polynesian Leaders Group from 16 July 2015.
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finally sovereign states thereby wanted to emphasize
their international legal personality, which is realized,
among others, by maintaining diplomatic relations and
establishing other entities, just like organizations. This
is where the second, unofficial reason for establish-
ment the regional groupings by PICT comes from. This
allows their members to create and conserve interna-
tional identity™. Thanks to such continuity and effecti-
veness of their activities on the international arena, the
newly formed PICT classify themselves as active players
having a real impact on the form of international rela-
tions, at the same time underlining the importance of
environmental protection.

There can be suggested a few methods of impro-
ving implementation of legal mechanisms in the South
Pacific by the main drivers of regionalism, that is by
1GO: 1. Creation of non-binding forums for discussion
of expert and advisory groups, which would consist of
scientists, businessmen and NGO activists who, thanks
to their daily practice, could express opinions on key
issues for their governments, so often lacking the ex-
perts; 2. Underlining respect for the principle of sove-
reignty during the competence transfer to supranational
bodies, in order to emphasize independence of the re-
gionalism parties, so fragile on any colonialism featu-
res; 3. Shaping complementarity in economic relations
between variously prospering Pacific countries, as well
as the equal division of labour in joint institutions; 4)
Need for the regionally binding norms, being executed
in every Pacific state. Another aspect is the spaghetti
effect of misrepresentation of the Pacific IGO, NGO,
and other subregional initiatives, like transnational bo-
dies and declarations’'.

Opverall, it does appear that implementation of le-
gal mechanisms of environmental protection by the
South Pacific regional organizations is as weak as glo-
bally. However, the Pacific small island stated rely fully

0 FRY Greg, TARTE Sandra, The New Pacific Diplomacy, Canberra:
Anu Press, 2015. p. 468.

' The latest example is another failure to reach an agreement on
climate change among PICT during the PIF summit held in Tuvalu,
on 14.08.2019. LYONS Kate, Australia waters down Pacific Islands plea
on climate crisis (15.08.2015), Assess on: <https://www.theguardian.
com/world/2019/aug/15/australia-waters-down-pacific-islands-
plea-on-climate-crisis> Available at: 16.08.2019; CLARKE Melisa,
Pacific leaders, Australia agree to disagree about action on climate change
(16.08.2019), Assess on: <https://www.abc.net.au/news/2019-08-
15/no-endorsements-come-out-of-tuvalu-declaration/11419342>
Available at: 16.08.2019

on their maritime environment, while any of their nu-
merous internal struggles, postcolonial problems and
structural legal obstacles cannot prevent them from the
effective and successful reforms. Newly independent,
developing own meaning of imposed democracy, they
are not able to force implementation of any kind of
norms by themselves. They do need role models, advi-
sers and supporters in maintaining the global initiative,
which is now combating the climate change effects. No-
netheless, unity indeed makes strength, so the joint acti-
vities, through both soft and hard law methods, can lead
the Pacific island governments to achieve their common
goal. In the most possible globalised worlds, they just
cannot be left alone.
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Abstract

The National System of Conservation Units was introduced as part of the
normative framework that regulates the creation of protected areas imple-
mented by the Convention of Biodiversity. Here we analyze particularly
protected areas, specifically those that do not allow the direct use of na-
tural resources and predict that the traditional populations residing within
its boundaries should be relocated. However, until you can perform this
resettlement, the government may take action in order to reconcile the pet-
manence of these populations for the purposes of the unit. Our goal was to
identify and analyze the legal innovation adopted by the management bodies
of Brazilian Parks of State and Federal in order to ensure the right’s of tra-
ditional population living in these areas. First, we conducted an exploratory
study using the Citizen Information System to raise the cases of overlapping
full protection conservation units to traditional lands and territories. After
this step, we conducted a cutout in the research object to analyze only the
Park category and we chose the empirical research methodology with appli-
cation of documentary research method in the field of official public docu-
ments, namely, the management plans of federal parks and state approved
and available on the website of the Chico Mendes Institute for Biodiversity
Conservation and state Departments of the Environment of all federal enti-
ties. We note that other solutions are adopted and not included resettlement
as the first solution in all cases. In reality, there are several compositions
using different legal instruments.

Keywords: Protected areas. Cultural heritage. Intangible assets. Lands and
Traditional



Resumo

Objetivo do artigo foi mapear e analisar as solug¢oes
adotadas pelos 6rgios gestores das unidades de conset-
vacdo de protecio integral, estaduais e federais, sobre-
postas aos territorios tradicionais. Primeiro, realizamos
uma pesquisa exploratéria com a utilizacio do Sistema
de Informacio ao Cidaddo para levantar os casos de so-
breposicao das unidades de conservagao de prote¢ao in-
tegral as terras e territérios tradicionais. Apds essa etapa,
realizamos um recorte no objeto de pesquisa para anali-
sarmos a categoria Parque e optamos pela metodologia
de pesquisa empirica, com aplicacio do método de pe-
squisa documental no campo de documentos publicos
oficiais, quais sejam, os planos de manejo dos parques
federais e estaduais aprovados e disponibilizados no site
do Instituto Chico Mendes de Conservacgao da Biodiver-
sidade e das Secretarias estaduais do Meio Ambiente de
todos os entes federativos. Constatamos que outras So-
lugGes sao adotadas e o reassentamento nao figura como
a primeira solucdo em todos os casos. Em realidade, ha
composicoes diversas que utilizam diferentes instrumen-
tos juridicos. Além disso, essa diversidade de solugoes foi
identificada quando analisamos separadamente aquelas
adotadas nos casos de sobreposi¢oes de parques as terras
indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais, o que
pode indicar a influéncia do regime juridico de reconheci-
mento dos direitos territoriais que se difere para cada um
desses povos e comunidades. Por fim, constatamos ain-
da a existéncia de solucdes diversas em cada uma dessas
esferas da federagdo, o que pode representar o respeito
a autonomia politico-administrativa, bem como a com-
plexidade de cada caso envolvendo multiplas dimensoes,
desde as caracteristicas socioculturais e espaciais até as
questoes econdmicas em cada regido.

Palavras-chave: Areas Protegidas; Patriménio Cultu-
ral; Patrimonio Natural; Sobreposicao e Territorios Tra-
dicionais.

1 Introduction

The Convention on Biological Diversity (CBD), an
internationally legally binding treaty, that covers biodi-
versity at tree levels — ecosystems, species and genetic
resources — has three main goals: conservation of bio-
diversity; sustainable use of biodiversity; fair and equi-

table sharing of the benefits arising from the use of
genetic resources. This convention determine that each
Contracting Party shall establish a system of protected
areas to conserve biodiversity (Article 8, a ). As a stra-
tegy for biodiversity conservation, the CBD recognized
the importance to preserve, respect and apply the tra-
ditional knowledge associated with the sustainable use
of natural resources in the system of protected areas
(Articles 8, j and 10, c). This perspective adopted by the
Convention aims to promote the right to an ecologically
balanced environment through respect of indigenous
peoples and other traditional communities’ rights.

Brazil has ratified this convention and in order to
achieve these commitments has adopted the National
System of Conservation Units (Federal Law No. 9,985
/ 00), a system of protected areas — conservation units
— to regulate the way that the government create and
manage them. This Federal Law establishes two manage-
ment categories: the full protection conservation units',
only admitting the indirect use of its natural attributes
and, sustainable use conservation units?, which allow en-
vironmental exploitation, but in a manner that ensures
the preservation of the environmental resources and bio-
diversity in a socially just and economically viable way.

Although full protection conservation units not
allow the direct use of natural resources, various units
of this category, such as national and state parks’ have
been created overlapping® the lands and territories® oc-

! Art. 8 - The group of Integral Protection Units consists of the

following categories of protected areas: I - Ecological Station; II
- Biological Reserve; I1I - National Park; IV - Natural Monument;
V - Wildlife Refuge

2 Art. 14 - They are the Group of Sustainable Use Units the fol-
lowing categories of protected areas: I - Environmental Protection
Area; II - Area of Relevant Ecological Interest; III - National For-
est; IV - Extractive Reserve; V - Wildlife Reserve; VI - Sustainable
Development Reserve; and VII - Private Natural Heritage Reserve.
* In topic 2 we will present the collected data.

*  LEUZINGER, Mircia Dieguez et al. Espagos territoriais es-
pecialmente protegidos: extensao, limites ¢ oportunidades. Bra-
silia: Uniceub, 2015. LEUZINGER, Marcia Dieguez; LINGARD,
K. The Land Rights of Indigenous and Traditional Peoples in Bra-
zil and Australia. Revista de Direito Internacional, v.13, p.60-80,
2016. LEUZINGER, Mircia Dieguez Natureza e cultura: uni-
dades de conservacio de protecao integral e populacoes tradicionais
residentes. Curitiba: Letra da Lei, 2009.

° The traditional lands and territories terms are considered in this
work as necessary space for the cultural, social and economic repro-
duction of traditional people and communities, whether used per-
manently or temporarily, noted, with regard to indigenous peoples
and quilombolas respectively, available in the Articles 231 of the Con-
stitution of 1988, also 68 of the Constitutional Provisions (Dectee
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cupied by indigenous people®, guilombolas’ and others
traditional communities®.

Studies have been made analyzing this ovetlap fo-
cus on social and environmental conflicts considering
the expropriation of community’s land and case stu-
dies. Nevertheless, we do not found studies considering
a quantitative analyze mapping the legal solutions that
have been brought to this kind of overlapping. In one
hand, the Law No. 9,985/00 establishes that traditio-
nal populations living in protected areas which does
not allowed people residing inside its border shall be
relocated and compensated by the government (Article
42, § 2). However, until this resettlement is not reali-
zed, specific rules and actions must be adopted to re-
conciliate the presence of traditional populations’ with
the unit’s objectives, without prejudice to their ways of
life, sources of subsistence and their dwelling places. A
temporary alternative, till the resettlement is carried out,
has been established by Dectree No. 4.340 / 02 (which

No. 6,040 / 07, Article 3-II).

¢ Article 1 of the Convention 169 of the International Labor Or-
ganization (incorporated by Dectree No. 5,150 / 04) distinguished
indigenous people of other communities termed as tribal because
of their descent from the populations which inhabited the country
at the time of conquest or colonization.

Quilombola communities were defined by the Brazil Quilonbola

Program of the National Secretariat for the Promotion of Racial
Equality of the Ministry of Human Rights as “groups with their
own historical trajectory, whose origin refers to different situations,
like land donations from the breakdown monocultures; purchase of
land by the individuals themselves, with the end of the slave system;
land obtained in exchange for the provision of services; or occu-
pied areas in the resistance process to the slave system “. The Brazil
Quilombola Program also recognizes that, in all cases, the territory is
the basis of physical reproduction, social, economic and cultural life
of the community these groups
8 Article 1 of CI169OIT set tribal people to which the Conven-
tion applies to those who’s social, cultural and economic conditions
distinguish them from other sectors of the national community, and
whose status is regulated wholly or partially by their own customs
or traditions or by special legislation. Dectee No. 6,040 / 07 has
defined traditional communities as culturally distinct groups and is
recognized as such.
?  The term from traditional populations was used by the National
Protected Areas System (Federal Law 9.985/00) (Law No. 9.985 /
00). Although, theoretically, the indigenous people they should not
be included in this term, the fact that the Federal Law 9.985/00
established the relocation of traditional populations from their ter-
ritory in cases they are overlapped on full protection units, the 1988
Constitution recognized for the indigenous the original right over
their lands and banned their removal. However, in practice, there are
fully protected conservation units overlapped on indigenous lands.
Therefore, in this study, the term traditional populations will be used
as a synonym for indigenous people, guilonbolas and other categories
of traditional communities

regulated the Federal Law 9.985/00): the celebration of
Commitment Agreements (CA). In other hand, gover-
ning body of the conservation units of integral protec-
tion had also adopted others solutions, stablishing for
example zones of cultural protection.

Given this conflict between nature and culture'’,
generated by the incompatibility between the norm
and reality in fact, the main objective of this work is to
identify the legal solution(s) adopted by the governing
body of the conservation units of integral protection,
considering the overlap of these areas and the lands or
territories occupied by traditional communities — indi-
genous or non-indigenous one’s. We can will analyze
these legal solution(s) as innovative tools in order to
implement the objectives of CDB.

In order to raise data on the actions taken by the ma-
nagement bodies full protection conservation units we
will take into account Brazilian Parks both at federal and
state level (26 states members and the Federal District).
First we had proceed to an exploratory study'' using
the electronic system the Information Citizen Services
(e-SIC) at the federal and state levels, established by the
Access to Information Act (LAI). This desk research
aimed to make a first step of our diagnosis and highli-
ght possible solutions in case of conflicts, to further
investigate the actions taken by the management bodies
of Brazilian parks ovetlapping the lands and territories'

1" LEUZINGER, Mircia Dieguez Natureza e cultura: unidades
de conservagio de protegio integral e populagoes tradicionais resi-
dentes. Curitiba: Letra da Lei, 2009.

" REGINATO, Andréa Depieri de. Uma introdugdo a pesquisa
documental. In: MACHADO, Maira Rocha (org,). Pesquisar em-
piricamente o Direito. Sio Paulo: Rede de Estudos Empiricos em
Direito, 2017.

2" The natives was constitutionally recognized the original right of
ownership of the lands they traditionally occupy, with the definition
of the demarcation procedure to ensure that right. For the Quilom-
bolas, the 1988 Constitution recognized the right of ultimate owner-
ship by the collective title to the land of the remnants of the quilom-
bos. But with respect to other categories of traditional communities,
there is still no defined legal framework to ensure the right to their
territories, although this right has been recognized by the Conven-
tion 169 of the International Labor Organization (C1690IT)and
the National Policy for the Sustainable Development of Traditional
People and Communites (Decree No. 6,040 / 07). In addition, the
1988 Constitution established (Article 215, § 1) that the State has a
duty to protect the expressions of popular cultures, not only indig-
enous and African-Brazilian, but also of other groups participating
in the national civilization process and integrated to tangible and
intangible assets, which constitute the Brazilian cultural heritage,
forms of expression and ways of creating, making and living of
the various groups that form Brazilian society (Article 216-1 and IT).
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traditionally occupied by indigenous peoples, guilombolas
and / or communities traditional, to reconcile the pre-
sence of local residents with the unit’s creation goals.
Completing our study, we had analyzed management
plans of federal and state parks where these overlap-
ping exists, trying to highlight if there is an alignment
between the strategies adopted by ICMBio (federal le-
vel) and the secretatiats state of the Envitonment (sta-
tes” level) regarding actions aimed at reconciling the
permanence of the traditional populations residing with
the unit’s goals to achieve CDB objectives.

In the first part of this study we will analyse some
theoretical aspects of the relationship between nature
and culture, highliting traditional communits’ rights..
In the second part we will study the solutions that we
could identify in this quantitative study, trying to stress
the legal innovations.

2 Nature and culture

The 1988 Constitution recognizes, in one hand en-
vironmental protection (art. 225) and in other hand, the
protection of intangible cultural heritage (art. 215 and
216). To understand how a systematic view of both pro-
tections must be seen in an integrative way it’s necessary
to overcome certain obstacles. We can affirms that part
of these obstacles emerges from the very embodiment
of a model adoped by the infra-constitutional legisla-
tion that guided the preservation of natural resources
narrowly. This transplanted model of the United Sta-
tes to Brazil was aimed at the preservation of natural
resources and considers incompatible use of protected
areas by traditional communities or populations. It assu-
mes that the management of natural resources made in
the traditional way is incompatible with the preservation
strategies of nature. With its implementation, the State
can run the risk of contributing to the loss of a huge in-
tangible cultural heritage, which Diegues' calls ethnok-
nowledge and ethnoscience, which are endowed with
ingenious systems of natural resource management and
cultural diversity. In this context, are there alternatives?

' DIEGUES, Antonio Catlos. Sustainable Development and
People’s Participation in Wetland Ecosystem Conservation in Brazil:
Two Comparative Studies. Iz: GHAL D.; VIVIAM, J. (ed.). Grass-
roots Environmental Action. New York and London: Routledge,
1992. DIEGUES, Antonio Carlos. O mito moderno da natureza
intocada. Sio Paulo: HUCITEC, 1996.

If so, these alternatives have been implemented by the
actions of environmental agencies in Brazil?

2.1 Indigenous people and traditional
communities, territorial rights’

First of all, it is necessary to distinguish between
indigenous people and traditional communities. The
169 Convention of the International Labor Organi-
zation (169C OIT)" brings a similar definition to the
one adopted by the National Policy for the Sustainable
Development of Traditional Peoples and Communities
(Dectee No. 6,040 / 07) dealing with the tribal people,
but it makes a distinction between indigenous and tri-
bal people. This Convention recognizes tribal people as
those whose social, cultural and economic conditions
distinguish them from other sectors of the national
community, and whose status is regulated wholly or par-
tially by their own customs or traditions or by special
legislation (169C OIT). In addition to the recognition
of tribal people, 169C OIT brings a special definition
of indigenous peoples because of their descent popu-
lations which inhabited the country at the time of co-
lonization and still retain their own social, economic,
cultural, political, or part of them (C1690IT, Article
1, 1b). Even if C1690IT makes this distinction, it re-
cognizes tribal peoples the same rights that recognizes
indigenous and brings a common point to both: the im-
portance of awareness of indigenous or tribal identity.
This awareness should be considered as a fundamental
criterion for determining the groups to which the pro-
visions of this Convention (169C OIT, Article 1, 2¢).
The self-recognition element is also emphasized by the
National Development Policy of Traditional Peoples
and Communities.

Although the concepts of traditional people and
communities are similar, the 1988 Constitution esta-
blishes a legal framework only for indigenous people
and guilombola communities. To Indigenous people, the
Constitution recognized the rights to the lands they tra-
ditionally occupy, being forbidden its removal®. In or-
der to guarantee this right, it determines that the lands
traditionally occupied by Indians are intended for their
permanent possession and they shall have the exclusive
use of soil resources, the rivers and the lakes existing

' Promulgated by Decree No. 5051, 2004.
5 AMEND, S. Espacios sin habitantes?: Parques nacionales en
América del Sur. Barcelona, IUCN: Ed. Nueva Sociedad, 1992.
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therein (CF / 88, article 231, § 2). The recognition of
these lands will be done by the demarcation process.
The legal framework for recognition and territorial gua-
rantee granted to Quilombola communities over their
lands is a little different because in this case, the Cons-
titution establishes the right to definitive property gua-
ranteed by the issue of collective titles by the titration
procedure (CF / 88, article 68 of ADCT and Dectee
No. 4,887 / 03).16

Currently, to recognize the right of ownership to the
territory occupied by traditional communities'” that do
not fall under the category indigenous or Quilombola, the
Department of Heritage Union (SPU) has used a so-cal-
led Agreement of Sustainable Use Instrument (TAUS)"
regulated by Decree No. 89/10 of the SPUY. This le-
gal instrument grants the right of lands’ possession to
traditional communities, while the right of property re-
mains to the Union where these communities occupy
areas that belong to it.*” After these initial reflections on

¢ Regarding the constitutionally guaranteed land to the remnants

of quilombos, in accordance with Article 68 of the ADCT, the iden-
tification procedure, recognition, delimitation, demarcation and ti-
tling was regulated by Decree No. 4.887 / 03, suffered direct action
of unconstitutionality (ADI) No 3239. The lawsuit was filed by the
Partido da Frente Liberal (PFL), current Democratas (DEM). Sev-
eral unconstitutionalities were identified, among them the self award
criteria fixed in the decree to identify the remnants of quilombos
and characterization of the lands to be recognized for these com-
munities. Overall, by majority vote, the Supreme Court declared the
validity of Dectree No. 4,887 / 03, thereby locking the titling of
lands occupied by remnants of guilonbolas communities.

7 CAPUCCI, Maria Rezende. “Aspectos fundidtios das comuni-
dades caicaras”. In: STANICH NETO, Paulo et al. (org). Direito
das comunidades tradicionais caigaras. Sio Paulo: Café Com
Lei, 2016. DIEGUES, Antonio Carlos. Sustainable Development
and People’s Participation in Wetland Ecosystem Conservation in
Brazil: Two Comparative Studies. In: GHAI, D.; VIVIAM, J. (ed.).
Grassroots Environmental Action. New York; London: Rout-
ledge, 1992.

8 Caicaras communities from Ilhabela had their territory rec-
ognized by TAUS. http://litoralsustentavel.org.br/boas-praticas/
comunidades-caicaras-tem-reconhecimento-de-seu-territorio/. Ac-
cessed on 28 March 2018.

1 GRABNER, Maria Luiza. Os caicaras e as unidades de con-
servagio de protecao integral: convergéncia entre os direitos funda-
mentais das comunidades tradicionais e a conservacio ambiental. In:
STANICH NETO, Paulo et al. (org.). Direito das comunidades
tradicionais caigaras. Sio Paulo: Café Com Lei, 2016.

% Through the system e-SIC (Electronic Service Information
to Citizen) established by the Access to Information Act (Law
No. 12,527 / 11) on 17 November 2017 we requested (Protocol
03950.003519 / 2017-55) from the Heritage Department Union
some information about the TAUS, such as, a) how many TAUS
have already been signed with traditional communities in living full
protection conservation units ?; b) Among the signed TAUS, how
many have been renovated ?;e ¢) It is possible to access the content?

the relationship of indigenous people, Quilombola and
traditional communities with their territorial rights, we
can inquire about how these rights are respected or not
in face of the management system of protected areas.

2.2 Protected areas

The CDB establishes the following definition of
protected area:” “Geographically defined area that is
intended, or regulated and managed to achieve specific
conservation goals.” Adopting a definition very close
to this, the World Commission on Protected Areas of
the International Union for Conservation of Nature
(IUCN)* considers protected area as an “area of land
or sea as defined specifically for the protection and
maintenance of biological diversity and of natural and
associated cultural resources, and managed® through le-
gal or other to be effective.” The definition adopted by
the JTUCN included the idea that protected areas should
cover not only natural resources, but also the associated
cultural, revealing the understanding that, as important
as biological diversity is the cultural diversity associated

The response of the SPU was as follows: “Pursuant to your request,
we inform you that referring to the consolidated spreadsheet TAUS,
there is no such consolidated information. Contained in this con-
text information such as the address and geodetic location, which
means, at first no information on whether the community is or is
not inserted in a protected area. Given this fact, a spatial query was
performed on 16 records of collective TAUS we have in our da-
tabase (updated at the end of 2016) and were observed no spatial
overlap of collective terms with strictly protected areas in conserva-
tion units. Therefore, it is not included in our database any collective
TAUS given to traditional communities inserted in protected areas.
In relation to the renewal of TAUS, there is no such predictability in
SPU concierge paragraph 89/10, neither for ordinances preceding
(repealed). Thus, there is no provision of the validity or expiration
of TAUS, however, It is important to note that the terms may be
canceled at any time before the prerogatives provided for in Article
12 of the SPU Otdinance No. 89/10. It also points out that the
TAUS are transferable only by succession, being forbidden to trans-
fer to third parties .

2 As explained in the introduction of this paper, when we refer
to protected areas we are considering ETEPs species defined by
PNAP, especially the full protection conservation units under man-
agement category established by the National Protected Areas Sys-
tem (federal law No. 9.985 / 00).

* In English, International Union for Conservation of Nature
(IUCN).

»  WORBOYS, G. L. et al (eds.) Protected Area Governance and
Management. Camberra, Australia: ANU Press, 2015.

# According to the definition proposed by the IUCN “prosected ar-
eas are lands and seas where people and communities of Earth have Recognized
the special natural, biodiversity, ecological, ecosystem service and | or social and
cultural values and where They have taken steps to protect These values for the
long ternt”.
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with it. This concept has not been fully incorporated by
the Brazilian domestic legal system, as discussed below.

The Constitution of 1988 recognized that “everyo-
ne has the right to an ecologically balanced environment
and of common use and essential to a healthy quality of
life” (Article 225, caput). In order to ensure the effec-
tiveness of this right, the government must “define, in
all units of the Federation, territorial spaces and their
components to be specially protected” (ETEP)*. Mo-
reover, the 1988 constitution (Article 225, Section I1T)
determined that any modification and deletion of the-
se spaces will be allowed only by law. The ETEPs are
areas that must observe certain restrictions established
in order to ensure the maintenance of natural resources
and biodiversity and ecosystem conservation.” These
spaces can only be set by the government.

The Federal Law No. 9.985 / 00 brings environmen-
tal and biocultural perspective on its text, establishing
between objectives and guidelines, not only the main-
tenance of biological diversity, natural landscapes and
water resources, but also the protection of natural re-
sources necessary for the survival of traditional people,
respecting and valuing their knowledge and culture and
promoting them socially and economically. In this sen-
se, Juliana Santilli*’ explains that

“among the objectives of Federal Law 9.985/00 ate
not only the conservation of biodiversity, but also
the conservation of social diversity within a context
that favors the interaction of man with nature,
and the interfaces between biological and cultural
diversity.”

Among the objectives set by this system, we have
the respect and appreciation of traditional knowledge
and culture. Thus, we can find guidelines to protect
the intangible cultural heritage. However, the Federal
Law 9.985/00 establishes two management categories
of conservation units (protected areas): full protection

conservation units® and sustainable use conservation

» Itis worth mentioning that the Forest Code (Law No. 12,651 /
12) regulates other categories of ETEPs, such as the Legal Reserve
(RL) and Permanent Preservation Areas (APP).

% According to Article 2 of the Convention on Biological Diversity,
ecosysterr means a dynamic complex of plant, animal and microorgan-
isms and their non-living environment interacting as a functional unit.
# SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos.
Realizacio: Instituto Internacional de Educa¢io do Brasil (IEB) e
Instituto Socioambiental (ISA). Sdo Paulo: Peirépolis, 2005.

% Federal Law 9.985/00 Article 8: I - Ecological Station; II - Bio-
logical Reserve; 111 - National Park; IV - Natural Monument; V -
Wildlife Refuge.

units.”’

Although it includes some categories of sustainable
use intended to traditional communities, such as the ex-
tractive reserve, the Federal Law 9.985/00 (Article 42)
tends to disregard the contribution of traditional popu-
lations for conservation of biological diversity and the
possibility of involving them in such goal, and consi-
ders its traditional activities and land use practices such
as loss factors and decline in biodiversity™, in that way it
provides that traditional populations living into the bor-
ders of protected areas is not allowed and they should
be reallocated by the government.

The same system that allows for sustainable exploi-
tation of natural resources believes that to ensure the
maintenance of ecosystems, it’s necessary to separate
the changes caused by human interference. Therefore,
it determines that the full protection units shall only ac-
cept the indirect use of its natural attributes, that is, one
that does not involve consumption, collection, damage
ot destruction of resources (Federal Law 9.985/00, Ar-
ticle 2-VI, IX) .

In 2002, Article 39 of Decree No. 4340 regulated
the resettlement of traditional populations residing in
full protection conservation units and brought a legal
instrument called Commitment Agreement (CA), in or-
der to compose the conditions of stay of these popu-
lations. Although this presidential decree has submitted
the terms of engagement as a temporary solution in
cases of overlapping full protection conservation unit
lands and traditional territories, the 1988 Constitution
establishes that both environmental protection and the
protection of cultural heritage are common competen-
ce of the Union, states, Federal District, and munici-
palities (CF / 88, article 23, I1I, V and VI). Therefore,
other solutions could arise from the actions of environ-
mental agencies in federal, states or municipal levels. In
this study we will highlight actions that could arise from
federal or state levels preparing the management plan
documents of state and federal units, and adopting in-
novative legal solutions to reconcile the permanence of
people and traditional communities with the objectives

» Federal Law 9.985/00, Article 14: I - Environmental Protection
Area; II - Area of Relevant Ecological Interest; I1I National Forest;
IV - Extractive Reserve; V - Wildlife Reserve; VI - Sustainable De-
velopment Reserve; VII - Private Natural Heritage Reserve.

30 LITTLE, Paul E. Territorios Sociais e Povos Tradicionais no
Brasil: por uma antropologia da territorialidade. Série Antropologia.
Brasilia: Universidade de Brasilia, 2002.
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of protected areas; thus, maintaining both of cultural
heritage material and immaterial as the natural heritage.

3 Brazilian Parks and traditional
communities

On the context of the existence of management ca-
tegories that do not recognize the presence of resident
traditional populations, such as parks, ovetlapped on
traditional lands and territories, we seek to understand
what has been the alternative adopted by the manage-
ment bodies of protected areas.

3.1 The first phase of our empirical research

3.1.1 Almost no traditional communities living in
full protection conservation units, no con-
flicts...

The first step of our empirical research, carried out
according to the standards of research ethics in hu-
mans’' trailed the following steps: we send questions
forwarded to federal agency (Chico Mendes Institute
for Biodiversity Conservation — ICMBio) and 26 sta-
te environmental agencies responsible for the manage-
ment of protected areas and the Federal District agency.
The questions proposed were: (a) which are the integral
protection conservation units that have indigenous and
/ ot traditional communities living into their borders?
How many of these indigenous ot/ traditional commu-
nities have been resettling? How many of these indige-
nous ot / traditional communities signed the Commit-
ment Agreementsr® The proceedings were conducted
by means of the Law of access to Information (Law
No. 12,527 / 11), through the portal of e-SIC (Setrvice
of Information Access to the Citizens) both federal and
state levels. Nevertheless, the information received via
e-SIC, both of state and federal level, were not suffi-
cient to achieve the quantitative analysis of the most
used tools.

' Approval from the Scientific Technical Committee of the Foun-

dation Forestry Department of Environment from the State of Sio
Paulo. Letter of approval 41/18, Decree 121/17 PH.

2 The results of this research will be presented in topic 2 of this
work.

Data obtained between November 2017 and Janua-
ry 2018 through the Access to Information Act give to
us the following diagnostic: among 28 inquiries, we had
only 13 answers and among 13 entities (ICMBio and
Environmental State Agencies) only 7 assumed that
they had this overlap of full protected conservation uni-
ties and traditional communities living there.

Regarding the response sent by ICMBio (via LAI),
we were informed that “there are no records of traditio-
nal communities in federal conservation units typified
as full protection, since these units have the basic objec-
tive of preserving nature, ridding it, as much as possi-
ble, human interference “(LAI Protocol 02680.002096
/ 2017-11). This response cotresponds to questions
about the celebration of Commitment Agreements, but
with respect to the information requested regarding the
resettlement, the response was very similar. According
to ICMCBio, “there are no records of traditional com-
munities in federal conservation units typified as full
protection” (LAI Protocol 02680.002097 / 2017-65).

3.2 Few innovative legal solutions: commitment
agreement and Historical-Cultural
Anthropological Zone (ZHCA).

In April 2018, it was released by ICMBio the celebra-
tion of the Declaration of Commitment Agreement™
with the indigenous people of Pataxé ethnicity, residing
in 20% of the area of the National Park of Discovery,
full protection unit created in 1999 in the Atlantic Fo-
rest region, located in the coastal zone™ of the State
of Bahia at the Northeast part of Brazil. According to
ICMBio, the celebration of this agreement shows a new
direction in the institute’s relationship with indigenous
people, since the agreement may be a viable solution
for other cases of overlap between protected areas and
indigenous lands (ICMBio, 2018).

The main rules of the agreement were established
by ethno-zoning™ the patk area of overlap with the

¥ B-SIC / Protocol 02680002096201711. Available in:
https://esic.cgu.gov.br/sistema/Pedido/DetalhePedido.
aspx?id=mn8Z6n9sBxE= Access: 12 December 2017.

*  Chico Mendes Institute for Biodiversity Consetvation (ICM-
BIO), and ICMBio Patax6s celebrate a Commitment Agreement,
2018

% MINISTRY OF ENVIRONMENT, Bahia — Coastal Munici-
palities.

% Article 2 Dectree No. 7.747 / 12 - Sole paragraph: They are tools
for territorial and environmental management of indigenous lands,
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lands traditionally occupied by the Pataxé people. The
ethno-zoning is an instrument that was set up by the
National Policy for Territorial and Environmental Ma-
nagement of Indigenous Lands (PNGATI) through
Decree No. 7747 of June 5, 2012. From the ethno-zo-
ning, the intensive use zones were established (where
there are the villas, traditional community structures as
“farinheiras”, fields and areas of small livestock), zo-
nes of intermediate use (where planting in agroforestry
models is possible and sustainable use of small amounts
of green wood) and restricted zone, which corresponds
to more than 90% of the overlapping area, where only
small extraction, ritualistic and tourist uses are possible

(ICMBio, 2018).

With respect to the information received from the
departments of Environment, from the same ques-
tions explained above, we observed that in most cases
the state environmental agencies responsible for the
management of protected areas celebrated agreements
with the traditional resident populations. Furthermore,
the relocation has been indicated as a solution in a mi-
nority of cases. Considering the number of protected
conservation units that have traditional populations
resident, the following solutions has been adopted by
states environmental agencies: 1 case of resettlement,
3 cases of agreements commitments, , 3 cases without
solution . Exploring these data, we can see that in only
one case occurred resettlement, namely at the Rio Ne-
gro South State Park. Concerning the tree commitment
agreements, two of them take place in Chandless State
Park (Acre) and State Park Itaunas (Espirito Santo). The
third one is in phase of implementation, in Bahia State:
the Institute for the Environment and Water Resour-
ces (INEMA) reported that this agreement will be con-
cluded between the residents of the state conservation
units when running the Territorial Consolidation Plan.
We can also report an innovative solution in the State
Park of Serra do Mar (PESM), located on the coast of
Sido Paulo State, which drew up a Plan of Traditional
Use (PUT). By incorporating this document in the Park
Management Plan, it has recognized the territory of
traditional community, thereby ensuring the sources of

also the ethnomapping and ethno-zoning. For purposes of this de-
cree, are considered: I - Ethnomapping: participatory mapping of
the areas of environmental relevance, socio-cultural and productive
for indigenous people, based on indigenous knowledge; II - Ethno-
zoning: participatory planning instrument aiming for the categoriza-
tion of areas of environmental relevance, socio-cultural and produc-
tive for indigenous people, developed from ethnomapping

livelihood of traditional populations residing in Pincin-
guaba Center through the establishment of the Histori-
cal-Cultural Anthropological Zone (ZHCA).

3.3 The second phase of our empirical research

3.3.1 Parks and traditional population

Out of the 28 referrals sent (states, Federal District
and Union), only 13 were answered. In these, we check
to the unit’s management plan, found some conflicting
information”in the response received, both at the fe-
deral and in the state level. From that diagnosis did a
cutout in the research object with respect to the kind
of unity of management category. We chose to pursue
in the management plans (public documents) are more
parks (kind of drive conservation of integral protec-
tion), state or federal, have adopted innovative alternati-
ves (for example, the ZHCA PESM) in cases of overlap
the traditional lands and territories. This research aimed
to evaluate, especially if the zoning established by the
management plan was used as a conciliator instrument
and protector not only of natural resources but also the
intangible cultural heritage.

This second stage of the research aimed to first iden-
tify which federal and state parks have approved mana-
gement plans, and in a second stage, to locate in the do-
cument itself, which units are overlapped on indigenous
lands and / ot guilombolas and / or occupied tertitories
by traditional communities. From the overlapping si-
tuations encountered, we verified that the management
plans proposed some solution. The methodology used
for this step was empirical, with the documentary re-
search method in the field of official public documents,
namely, the management plans (of all Brazilian parks)
approved and available in ICMBio the site and state en-
vironmental agencies responsible for management of
protected areas.

First, we performed a search on the websites of the
departments of Environment and ICMBio identifying
which parks have approved and available management
plans. From the location of these public documents, we
looked for in each information on indigenous people,
quilombolas, traditional people and communities or local
residents inside the units. Among the 124 management

37 Tlhabela State Park and Descobrimento National Park
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plans found, 27 cases were identified overlap. So at first,
the conclusion was the inconsistency of official infor-
mation given by ICMBio in January 2018. Therefore, in
accordance with the official organ there is no overlap
of UCPI and traditional people and communities, then
why in management plans of Brazilian parks this ques-
tion becomes evident?

Graphic 1 - State and federal parks overlapped on traditional lands

and territories
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Author’s source LIMA, Nathalia. (2018)
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From the 27 Brazilian parks that have indigenous
and traditional people residing, we tried to distinguish
those that are overlapping: 1) the indigenous lands, 2)
the quilombo land and 3) traditional territories. As we
can see, the overlapping cases occur more frequently in
indigenous lands and the territories occupied by tradi-
tional communities, and to a lesser extent, in the guilom-
bolas land. Moreover, it is important to explain that if
we add the number of overlapping parks to indigenous
lands, Quilombolas and the territories occupied by tra-
ditional communities, that number is greater than the
amount of overlapping cases. This is due to the fact
that the same park can be overlapped at the same time,
to more than one category of traditional lands and ter-
ritories, indigenous, guilonzbolas and other communities.

Graphic 2 - Federal and State Parks overlapped on indigenous lands,

quilombolas and traditional territories
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3.3.2 Parks management plans and innovative
legal solutions for nature and culture

Once identified the cases of overlap, the second sta-
ge was then verify that the management plans of the
parks (state and federal) overlapped on indigenous lan-
ds, guilombolas or traditional territories have adopted so-
lutions in order to reconcile the permanence of people
and communities with the objective of creation of units
and what were the instruments used by most plans.

Most management plans recognized the traditional
lands and territories zoning, This fact does not change
when we look at the management plans of the state pa-
rks in isolation from the feds.

Graphic 3 - Land and territories (indigenous, guilonzbola and tradi-

tional communities) recognized by the zoning of federal and state

parks
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When we analyzed separately each category: in-
digenous, guilombola and traditional communities, we
realized that, regardless of the category of people and
communities, most management plans of both the fe-
deral and state parks showed some action to solve the
normative conflict generated by overlapping;

Graphic 4 - Management plans of federal and state parks that pre-
sented solution for cases of overlapping land and indigenous terri-

tories, guilombolas and traditional communities
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Analyzing in detail what was the type of solution
presented by management plans in cases of overlapping
federal and state parks to indigenous lands; it became
clear that the most used instruments were resettlement
and zoning. Assessing federal plans separately from the
state, we realized that, at the federal level, the data do
not change significantly, but the plans of state parks, the
only instrument used was the zoning.

Graphic 5 - Instruments used in the management plans of the fe-
deral and state parks to resolve the overlapping land and indigenous

territories
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With regard to the guilombolas communities, when
we analyze in detail the solutions presented by the ma-
nagement plans of the federal and state parks overla-
pped on their land, we identify arrangement solutions,
which is, instruments used in combination. In addition,

we observed that, in most cases, the zoning is the ins-
trument that makes up these arrangements. This fact
does not change when we separately look at federal and
state spheres.

The chart below provides more than one color for
each category of analysis, since in this case the mana-
gement plans do not present as a solution the use of
a single instrument. In fact, they used more than one
tool to formulate combined solutions (what we call ar-
rangements). For example, at the federal level, one of
the parks presented in the management plan a solution
made by preparing a term sheet and a proposal for re-
-categorization of the area occupied by the community.
Yet another park in the same sphere, used three diffe-
rent instruments to formulate their solution: zoning,
the commitment agreement and resettlement. Thus,
a color used to represent each instrument used in the
composition of the solutions proposed by the mana-
gement plans, in order to analyze those that prevail in
each of the spheres (state and federal) and considering
the whole. At times, there was the use of more than one
instrument, because some of the parks allocate traditio-
nal communities in the Temporary Occupation Zone
and enter into a commitment agreement to regulate the
use and occupation of land, but do not fail to provide
that community with a day will be resettled.

Graphic 6 - Instruments used in the management plans of the fede-

ral and state parks to resolve overlapping in Quilonbola lands
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As to the other categories of traditional communi-
ties to evaluate the solutions presented by the manage-
ment plans of the federal and state parks overlapped
on their territory, we realized that the instrument that
appears most frequently is resettlement. However, if we
add the other solutions that have been identified, such
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as re-categorization, term sheet and zoning, it is evident
that the number of management plans that presented
solutions in order to reconcile the permanence of tradi-
tional populations residing with the unit’s creation goals
it is greater than the number of plans that indicate the
resettlement as a solution.

Here also the instruments appear in combination.
Therefore, we use more than one color in the same ca-
tegory analysis. Among them, the zoning is what else
is present in these arrangements. Moreover, when we
separate the federal level of the state, we observed that
only the management plans of the state parks had zo-
ning as a compliance tool.

Some parks at the state level had very diverse arran-
gement solutions, coming to use the four instruments
(zoning, re-categorization, commitment and resettle-
ment term) in the same management plan to address
the overlap of the park to the territory occupied by
the traditional community. As it happened to guilombo-
las communities, some management plans inserted this
traditional community in the Temporary Occupation
Zone, having signed a term sheet to regulate the use and
occupation of land, but leaving open whether to re-ca-
tegorize the area or resettle the community, providing
both possibilities at the same management plan. We
believe that this occurs because the choice will depend
on the degree of preservation of evident traditionalism
of each community, which over time, can be proved by
anthropological report.

The future possibility for choosing whether the com-
munity will be resettled or if the area corresponding to
their territory will be re-categorized can occur in times
of review of management plans, as these documents
must be updated to the extent that regulate a space that
is constantly changing . The ICMBio already conducted
a review of 35 management plans at the federal level.”

%  For more information on the preparation and review of man-

agement plans for federal conservation units, see the dynamic
panel of ICMBio. Available in: http://qvicmbio.gov.br/QvA-
JAXZfc/opendoc2.htm?document=painel_corporativo_6476.
qvw&host=Local&anonymous=true. Accessed on 31 August 2018.

Graphic 7 - Instruments used in the management plans of the fe-
deral and state parks to resolve overlapping the occupied lands and

territories of traditional communities

Ve

V

Zoneamento MReassentamento

Federal

Estadual

M Recategorizagdo

(

Author’s source LIMA, Nathalia. (2018)

Considering the overlapping of the parks to traditio-
nal lands and territories (including indigenous, the Qwz-
lombolas and traditional communities), when analyzing
what instrument prevailed as a solution for the federal
and state spheres (analyzed separately), we realized that
there was a predominance of the term of commitment
and resettlement for the management plans of federal
parks. Rather in the plans of state parks, zoning prevai-
led as compatible instrument between the permanence
of people and communities with the unit’s goals.

Graphic 8 - instruments identified in the management plans of Bra-
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In addition to these solutions, we try to understand,
in the cases of overlap, with what purpose was crea-
ted the Historical-Cultural Zone, and whether this zone
established the protection for both, material and im-
material cultural heritage. This study was motivated by
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the fact that we found in the case of the State Park of
Serra do Mar (PESM), the Anthropological Historical-
-Cultural Zone and in the Ilha Bela State Park (PEIB),
the historical-cultural zone, both as a way to recognize
and guarantee the territory historically occupied by tra-
ditional communities, such as guilombolas and caigaras,
and emphasize the protection of material and imma-
terial cultural heritage built by these communities, and
ensure their ways of living and sources of livelithood.

Graphic 9 - Historic-Cultural Zone and protection of tangible and

intangible assets
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Considering the overlapped patks on traditional
lands and territories, eighteen Management Plans (MP)
presented the category of Historical-Cultural Zone
(ZHC). However, when we check for what purpose this
zone was established, we note that ten of them recog-
nized both the protection of material and immaterial
goods, but did not recognize the traditional lands and
territories, except PESM and PEIB, which mentioned
expressly the ZCH (a) goal to protect the traditional
territory beyond the cultural tangible and intangible as-
sets. Regarding PEIB, it is interesting to note that the
caicaras communities signed with the Secretariat of the
Union Equity (SPU) the Agreement of Sustainable Use
(TAUS). This instrument aims to grant these people the
right to ownership of their traditional territory, since
the caicaras did not have a defined legal regime, as it is
the case of indigenous and guzlombolas.

4 Final considerations

Land and natural resources are the main components
of the relationship between nature and culture. Given
this relationship, when these components are conside-

red as one, they come to be called territories. The terri-
torial rights of indigenous people, guilonbolas and other
traditional communities are critical to the social, econo-
mic and cultural reproduction of these groups. Among
the social and environmental rights, the right to traditio-
nal lands is essential when thinking about strategies for
conservation of biodiversity and cultural diversity, be-
cause it is a guarantee of land and natural resources that
will enable the development of traditional knowledge
associated with the sustainable use of these resources.

However, there atre situations where biodiversity
conservation goes against the protection of cultural
diversity and becomes a threat to traditional territo-
ries. The Convention on Biological Diversity (CBD)
established that each Party shall establish a system of
protected areas for conservation of biological diversity.
In Brazil, the National System of Conservation Units
(Federal Law 9.985/00), besides regulating the crea-
tion of specially protected territorial spaces (CF / 88,
225-11I article), aims to implement that determination
of the CBD as it establishes a regime of creation and
management of protected areas.” It happens that this
system provides for the possibility to create two mana-
gement categories of these areas, one a full protection
and the other a sustainable use, being that the first does
not allow the direct use of natural resources and pro-
vides that the traditional resident populations and their
limits must be relocated. However, until it is possible
to carry out resettlement, actions can be established in
order to reconcile the presence of populations with the

unit’s goals.”’

On the analysis that we did, one of the tools most
used by the management plans of the state parks in the
event of any overlap with the lands and territories of in-
digenous people, guilombola and traditional communities
is zoning; in the case of federal parks, the instruments
were the commitment agreement and resettlement. The
zoning was used in isolation and in conjunction with
other instruments, in the formation of combined solu-
tions, such as zoning and re-categorization, zoning and
terms of commitment, zoning and shared management
tool, zoning and traditional use plan, among others.

¥ DUDLEY, N. (ed.) Guidelines for Applying Protected Area
Management Categories. Gland, Switzerland: TUCN, 2008.

# TUCN. From Strategy to Action: the IUCN response to the
Report of the World Commission on Environment and Develop-
ment. Gland: TUCN, 1989. Disponivel em: https://portals.iucn.
org/library/node/6060.

LIMA, Nathalia Fernandes; SILVA, Solange Teles. Conciliating the overlap of protected areas and traditional territories: legal innovations for biological diversity conservation in brazilian parks. Revista

~ de Direito Internacional, Brasilia, v. 16, n. 2, p- 125-139, 2019

—_

3



Regarding the difference between the legal fra-
meworks that guarantee the right of indigenous and
quilombola lands, and the absence of a defined system to
other traditional communities, the quantitative analysis
has not made clear that there is some influence, because
in all categories of people and communities for mana-
gement plans were presented solutions - including, with
respect to traditional communities, those were the ca-
ses for which they were presented more solutions. But
when we perform a qualitative analysis, we realize that
in some cases, different solutions were adopted to the
same park overlapped on two traditional territories, an
indigenous and other guilonibola.

In relation to the existence of an alignment between
the legal innovative solutions promoted at the federal
level and those that have been developed at the state
level, we realize that some instruments appear more
frequently in the management plans of the state de-
partments of Environment, such as zoning, while the
resettlement and the terms of engagement are mostly
used by management plans of the Chico Mendes Insti-
tute for Biodiversity Conservation (ICMBio). This fact
occurs mainly in the case of overlapping of the parks
to the territories occupied by traditional communities,
which are precisely those that still lack a legal regime
established to ensure the right to their traditional terri-
tories. If these solutions proposed for the ovetlapping
of territories can bring together the protection of bio-
logical diversity and culture values reconciling culture
and nature, they can see as innovative legal solutions to
implement CDB.
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Resumo

As inumeras possibilidades e vantagens da utilizacio de drones tém de-
spertado o interesse de usd-los em a¢des de conservacio da biodiversidade,
especialmente em areas protegidas. Esses equipamentos tém potencial para
aumentar a efetividade de tais agdes e, a0 mesmo tempo, reduzir signifi-
cativamente riscos e custos. O objetivo deste artigo é, portanto, analisar o
estado da arte da utilizacio de drones em iniciativas de conservacao da bio-
diversidade no Brasil e da regulacio da matéria, a fim de refletir de que modo
esses equipamentos podem servir de instrumento para o cumprimento de
obrigacdes internacionais de prote¢ao a biodiversidade assumidas pelo pafs,
inseridas na Convengdo sobre Diversidade Biolégica - CDB e nas Metas
de Aichi. A conclusio foi no sentido de que, apesar de o marco regulatério
brasileiro ja permitir a aplicagdo de drones em ag¢des de conservacio da
biodiversidade, levando ao cumprimento dos compromissos internacionais
assumidos, a edicdo de normas especificas, considerando as peculiaridades
desse tipo de uso, ¢ uma etapa essencial para proporcionar a confianca ¢ a
seguranga juridica necessarias.

Palavras-chave: Acronaves Remotamente Pilotadas (RPAs); Drones; Con-
servacio da biodiversidade; Regulagio; Obrigagdes internacionais.

Abstract

The endless possibilities and advantages of using drones have aroused the
interest of many countries on using them in biodiversity conservation ac-
tions, especially in protected areas. The use of such equipment has the po-
tential to increase the effectiveness of such actions while reducing risks and
costs. The purpose of this paper is to analyse the state of the art of using
drones in biodiversity conservation initiatives in Brazil and their regulatory
framework, in order to reflect on how these equipments can be used as
an instrument to accomplish biodiversity protection international commit-
ments made by the country, included in the Convention on Biological Di-
versity - CBD and in the Aichi Targets. The conclusion was that, although
the Brazilian regulatory framework already allows the application of drones
in biodiversity conservation actions, leading to the fulfilment of internatio-
nal commitments, the issuing of specific rules considering the peculiarities



of this type of use is an essential step in providing the
necessary legal certainty and confidence.

Keywords: Remotely Piloted Aircrafts (RPAS); Dro-
nes; Biodiversity Conservation; Regulation; Internatio-
nal commitments.

1 Introducao

A tecnologia pode ser uma grande aliada para a pro-
tecao da biodiversidade. As ultimas décadas tém sido
marcadas pelo surgimento dessas novas tecnologias, tais
como as Aeronaves Remotamente Pilotadas (RPAs),
popularmente conhecidas como drones. De acordo com
a Organizacao da Aviagao Civil Internacional - OACI,
agéncia especializada da Organizacao das Nag¢oes Uni-
das responsavel pela administragdo e governanca da
Convencao sobre Aviacao Civil Internacional (Conven-
¢do de Chicago), RPA ¢ “uma aeronave nio tripulada
que ¢ pilotada a partir de uma estacao remota”'. Neste
artigo, sera adotado o termo drone em razao de sua uti-
lizagdo mais ampla e de sua mais facil compreensio em
relacdo ao termo técnico.

Demandas por solugdes inovadoras e com um bom
custo-beneficio para lidar com os mais diversos pro-
blemas ambientais que ameagam a biodiversidade tém
introduzido de forma crescente os drones no setor de
conservagao. Hsse equipamento tecnolégico possui um
enorme potencial para melhorar a qualidade das a¢oes e
viabilizar decisdes mais bem fundamentadas pelas agén-
cias ambientais — governamentais ou nio governamen-
tais — e pelos ambientalistas em suas atividades didrias®

Uma pesquisa pioneira, realizada hd cerca de 35
anos, ja identificava que os drones podetiam ser uteis
em pelo menos 46 aplica¢des de cariter ambiental’. Eles
desempenham muito bem atividades de pesquisa de
vida selvagem, gestao, controle, fiscalizacdo de condutas
ilicitas (tais como desmatamento, pesca e caga), ecotu-

! International Civil Aviation Otganization — ICAO. ‘Remotely

Piloted Aircraft System (RPAs): Concept of Operations (Conops)
for International IFR Operations’, www.icao.int/safety/UA/Docu-
ments/RPAS%20CONOPS.pdf, 2016.

2 Jiménez Lopez, J. and Mulero-Pazmany, M. ‘Drones for Conset-
vation in Protected Areas: Present and Future’. Drones, vol 3, no 1,
p10, doi.otg/10.3390/drones3010010, 2019.

> Tomlins, G. ‘Some Considerations in the Design of Low-Cost
Remotely- Piloted Aircraft for Civil Remote Sensing Applications’.
The Canadian Surveyor, vol 37, pp157-167, 1983.

rismo, resposta a desastres, esforcos de busca e resgate,
monitoramento de espécies (invasivas ou endémicas),
dentre muitos outros usos*.

Os drones representam uma ferramenta muito in-
teressante para iniciativas de conservacio devido a sua
adaptabilidade de voar sobre diferentes paisagens, tais
como florestas, rios, savanas e areas costeiras, e flexibi-
lidade para carregar diferentes sensores e dispositivos,
capazes de realizar mapeamentos, levantamentos e de-
tecgao e captura de imagens em tempo real, a depender
da combinacido das plataformas, uma vez que cada fi-
nalidade de conservagdo requer um sofisticado sensor
de bordo.

As vantagens do uso de drones em agdes de con-
servacao incluem tempo rapido de retorno de dados,
baixos custos de capital por voo, facilidade no planeja-
mento de voo, resposta rapida para alvos de oportuni-
dade e potencial de coletar imagens de alta resolu¢iao em
situacoes em que € impossivel a coleta de dados 2 siti.
Muitos modelos tém custos de aquisi¢do e manuten¢ao
relativamente baixos e sdo faceis de operar. Tais carac-
teristicas reduzem as despesas operacionais e fornecem
um acesso rapido, discreto e seguro a areas dificeis ou
inacessiveis, além de evitar a exposi¢do das equipes am-
bientais a situacdes de risco desnecessarias.

De fato, a seguranca das equipes ambientais é um
grande beneficio a ser levado em consideracdo na de-
cisao de escolher drones para agdes de conservacio da
biodiversidade. Existem riscos significativos para a se-
guranca humana em algumas acbes que sdo necessaria-
mente feitas na presenc¢a de animais, ambientes ou cri-
minosos petigosos’. Além disso, os resultados de uma
pesquisa feita sobre a mortalidade de pessoas que traba-
lham com vida selvagem nos Estados Unidos, de 1937
a 2000, mostraram que os acidentes aéreos tripulados
foram a principal causa de sua morte (39 acidentes de
aviacdo representaram 66% de mortes). Esses aciden-
tes geralmente acontecem devido aos voos tripulados
lentos e de baixo nivel normalmente exigidos nas areas

* Jiménez Lopez, J. and Mulero-Pazmény, M. ‘Drones for Conset-

vation in Protected Areas: Present and Future’. Drones, vol 3, no 1,
p10, doi.org/10.3390/drones3010010, 2019.

> Hardin, P and Hardin, T. ‘Small-Scale Remotely Piloted Vehicles.
Environmental Research’, Geography Compass, vol 4, pp1297-1311,
doi.org/10.1111/}.1749-8198.2010.00381.x, 2010.

¢ Jewitt, D. and Wijnberg, L. “The use of drones in conservation’,
EE Publishers, www.ee.co.za/article/the-use-of-drones-in-conser-
vation.html, 2018.
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remotas onde o trabalho ¢ realizado, o que pode levar a
patradas acrodinidmicas ou colisdes’.

Embora os drones estejam sendo amplamente utili-
zados para fins de entretenimento, guerra e seguranca,
em muitos paises os drones também comecaram a ser
usados como uma ferramenta para ajudar em acSes, pla-
nos e programas de prote¢ao ambiental. O uso da tec-
nologia e acessibilidade dos drones pode fornecer niao
apenas uma gama de produtos capazes de dar suporte
a novas iniciativas de conservacdo da biodiversidade,
mas também de adicionar e aprimorar o desempenho
de abordagens tradicionais®.

Gongalves et al.’; por exemplo, formularam modelos
digitais de superficie de dunas frontais em uma se¢ao da
area costeira em Portugal para fazer um levantamento.
O Google fez uma doacio de cinco milhdes de dolares
ao WWTF para combater cacadores ilegais e proteger es-
pécies ameagadas (elefantes, rinocerontes e tigres) por
meio, dentre outros, da utilizacio de drones'’. No Bra-
sil, Simoes et al. ', usam drones ha mais de dois anos
para analises de dunas em algumas praias do sul do pafs
e, no artigo intitulado “Uso do drone de pequeno porte
para analise costeira: enfoque metodolégico”, explicam
procedimentos de seguranca, instalacdo da camera e
como coletar dados e processar fotos para o levanta-
mento das dunas.

O equipamento ndo é caro e parece ser facil de
operar, mas a coleta e o tratamento de dados obtidos
pelos drones exigem conhecimento. Erros cometidos
na obtencdo ou no tratamento/interpretagio de da-
dos podem levar a resultados falsos e contaminar toda
a pesquisa. Por outro lado, questdes como direitos de
imagem, seguranca da aviagao e direitos de privacidade
surgiram desde que os drones comegaram a sobrevoar

Sasse, D. ‘Job-Related Mortality of Wildlife Workers in the
United States, 1937-2000°, Wildlife Society Bulletin (1973-20006), 31(4),
pp1015-1020, http:/ /wwwijstor.org/stable/3784446, 2003.

8 Jewitt, D. and Wijnberg, L. “The use of drones in conservation’,
EE Publishers, www.ee.co.za/article/the-use-of-drones-in-conser-
vation.html, 2018.

?  Gongalves, G.; Duarte, D,; Pérez, J.A.; Atkinson, A.D.; Sanchez-
Fernandez, M. & Duarte, J. Avaliacio da qualidade e adequabilidade
de MDS obtidos por drones low-cost na monitorizacao topografica
de dunas primarias. Lisboa: I Seminario Internacional UAV, 2016.

1" Disponivel em: https://www.worldwildlife.org/stories/google-
helps-wwf-stop-wildlife-ctime. Acesso em: 22/05/2019.

" Simédes, Rodtigo Silva; Oliveira, Ulisses Rocha de; Espinoza,
Jean de Almeida; Albuquerque, Miguel da Guia; Alves, Deivid Cris-
tian Leal. Revista brasileira de geografia fisica. Vol. 12, n® 02, 622-640,
2019.

propriedades, tirar fotos de pessoas em diferentes situa-
cdes sem sua permissio e interferir nos planos de voo
de aeronaves.

Como essa tecnologia é muito nova, a legislacio na
maioria dos paises ndo seguiu seu desenvolvimento. Por
isso, ¢ fundamental que se desenvolva uma estrutura re-
gulatoria especifica, capaz de conferir seguranca juridi-
ca a0 uso de drones de um modo geral e, em especial,
também em ac¢oes de conservacio da biodiversidade.
O sistema juridico precisa acompanhar a dinamicida-
de das mudancas e avancos tecnolégicos, por meio de
uma regulamentacdo do uso de drones que assegure sua
utilizacio em conformidade com diretrizes e critérios
previamente estabelecidos. A jurisprudéncia, mesmo
em paises cujo sistema juridico adotado seja o da c-
vil law, como o Brasil, desempenhara um papel muito
importante na resolucio de conflitos que certamente
ocorrerdo. Algumas questdes simplesmente seguirdo a
legislagao e decisoes ja adotadas para situagdes seme-
lhantes, como fotos tiradas de helicopteros ou satélites.
SituagGes especificas, no entanto, exigirio abordagens
especificas.

Uma vez estabelecidas essas premissas, a principal
questdo é: o marco regulatério brasileiro viabiliza a apli-
cacao de drones em acdes de conservacio da biodiver-
sidade? Os objetivos deste artigo sao: 1) expor o estado
atual da arte da utiliza¢do de drones em iniciativas de
conservacao da biodiversidade no Brasil; e 2) analisar
o arcabougco juridico nacional sobre o assunto, com a
finalidade de refletir de que modo esses equipamentos
podem servir de instrumento para o cumprimento de
obrigacdes internacionais de protecao a biodiversidade
assumidas pelo pafs, inseridas na Convengao sobre Di-
versidade Biolégica - CDB e nas Metas de Aichi.

2 A utilizacao de drones em a¢oes de
conservacao da biodiversidade no
Brasil

O uso de drones em iniciativas de conservacio da
biodiversidade no Brasil ainda é muito recente. Ha ape-
nas quatro anos, o assunto foi oficialmente discutido,
pela primeira vez, em um workshop realizado em parceria
pelo WWIE Brasil, Instituto Chico Mendes de Conser-
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vacdo da Biodiversidade - ICMBio'? e Universidade Fe-
deral de Goias - UFGO. Foi um workshop de dois dias
que envolveu a participagdo de 22 institui¢des, com o
objetivo de mapear as potencialidades e obstaculos, le-
gais e tecnoldgicos, para o uso de drones no gerencia-
mento, pesquisa e conservacio da biodiversidade®.

Naquela ocasido, ndo havia uma orientagdo clara
para o uso de drones nessas situagoes. Assim, as insti-
tuicdes perceberam que a regulamentacido de atividades
envolvendo essa tecnologia deveria ser discutida com os
6rgaos oficials, principalmente com a Agéncia Nacional
de Aviacao Civil (ANAC). Eles consideraram essencial
um trabalho de parceria com os 6rgaos publicos, a fim
de usar os conhecimentos adquiridos na época e propor
conjuntamente uma estrutura regulatdria'.

Os partceiros da oficina lancaram um projeto cha-
mado Ecodrones Brasil, com o objetivo de avaliar o uso
de drones em diferentes aplicagbes para conservagiao
da natureza. O projeto ainda estd em andamento, mas
apenas acOes isoladas foram implementadas até agora.
O monitoramento de botos cor-de-rosa para estimativa

populacional”® e de mamiferos no Cerrado'®

sao algu-
mas das aplica¢oes testadas com sucesso pela equipe do

projeto'”.

Em fevereiro de 2019, o WWF Brasil lancou um
novo projeto chamado Explorando o uso de drones para

2O Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade -

ICMBio ¢é o 6rgao ambiental brasileiro responsavel pela gestao das
unidades de conservagio federais brasileiras.

13 Instituto Chico Mendes de Conservagdo de Biodiversidade - IC-
MBio. ‘Workshop discute o uso de drones na conservag¢ao’, http://
www.icmbio.gov.br/portal/ultimas-noticias/4-destaques/6869-
workshop-discute-o-uso-de-drones-em-acoes-de-conservacao,
2015.

* WWEF Brasil. ‘Pela ptimeira vez, institui¢des discutem uso de
drones na conservacio’, https:/ /www.wwi.org.br/informacoes/no-
ticias_meio_ambiente_e_natureza/?uNewsID=46744, 2015a.

5 Durante a expedi¢do, os pesquisadores percorreram 400 km ao
longo do rio Jurua, préximo ao municipio de Tefé, na Amazonia, em
oito dias, e avistaram 791 botos cor-de-rosa.

¢ O cerrado ¢ uma vegetagio xeromorfica caractetistica inserida
no grande planalto do Brasil Central e que cobre um quinto do pafs.
E frequentemente classificado nos relatos da vegetagio mundial
como uma savana, mas ¢ encontrado em virias formas estruturais:
floresta, floresta arborea, floresta de drvores e arbustos, arbustos
fechados, arbustos abertos, pastagens com arvores e arbustos dis-
persos igualmente proeminentes, pastagens com arbustos baixos
dispersos e pastagens sem plantas lenhosas evidentemente visiveis
(Eiten, 1972).

7 World-Wide Fund for Nature in Brazil - WWF Brasil ‘Eco-
drones’, https://www.wwf.org.br/natureza_brasileira/reducao_de_
impactos2/ecodrones/, 2015b.

apoiar a conservagao ¢ restauracao de florestas no Mosaico de
Areas Protegidas Sertio Veredas-Pernacn'®, que busca ex-
plorar possiveis aplicagoes de drones de baixo custo
no apoio a conservacio, proteciao e manejo da floresta.
A ideia consiste em envolver as comunidades locais e
combinar conhecimento tradicional com ciéncia e tec-
nologia®.

O projeto ofereceu um workshop gratuito intitulado
Fly for Conservation, para treinar cerca de 35 pessoas para
pilotagem de drones, incluindo gestores de areas prote-
gidas, guardas florestais, brigadas de incéndio florestal,
ONGs, universidades ¢ comunidade local. A intencdo
era capacitd-los com novas tecnologias para conserva-
¢do e manejo sustentavel dos recursos naturais da re-

20O conceito de envolver as comunidades locais no

gido
uso dessa nova tecnologia confere efetividade ao prin-
cipio da participacao e é essencial para alcancar bons
resultados na conservacio da biodiversidade em 4reas

protegidas®.

O governo brasileiro acaba de comecgar a usar drones
em acdes de conservacio da biodiversidade. O ICM-
Bio, 6rgao ambiental responsavel pelo gerenciamento
de areas protegidas federais, vinha utilizando drones es-
poradicamente, por meio de iniciativas independentes
e descentralizadas®. Nio ha dados oficiais sobte essas
aplicagcbes, mas uma pesquisa manual realizada no sis-
tema institucional, em janeiro de 2018, revelou as se-
guintes porcentagens: i) 2,4% das areas protegidas fe-
derais usam ou usaram drones para alguma aplicacdo
de conservag¢io da biodiversidade (08 de 332)%; ii) 1,8%

¥ O mosaico Sertio Veredas-Peruacu, localizado no norte de Mi-

nas Gerais e sudoeste da Bahia, foi recentemente ampliado de 1,8
milhdo de hectares para mais de 3 milhées de hectares, com um total
de 25 éreas protegidas.

1" World-Wide Fund for Nature in Brazil - WWF Brasil. ‘Drones
no céu do Cerrado: conservar e restaurar o Sertao Veredas-Peruacu’,
https:/ /www.wwf.org.br/natureza_brasileira/reducao_de_impac-
tos2/ecodrones/?69782/Drones-no-ceu-do-Cerrado-Um-projeto-
para-a-conservacao-e-restauracao-do-Sertao-Veredas-Peruacu#,
2019.

2 World-Wide Fund for Nature in Brazil - WWF Brasil. ‘Drones
no céu do Cerrado: conservar e restaurar o Sertdo Veredas-Peruacu’,
https:/ /www.wwf.org.br/natureza_brasileira/reducao_de_impac-
tos2/ecodrones/?69782/Drones-no-ceu-do-Cerrado-Um-projeto-
para-a-conservacao-e-restauracao-do-Sertao-Veredas-Peruacu#,
2019.

2 Sachs, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentdvel. Rio de
Janeiro: Garamond, 2002.

*  Como o ICMBio nio possui um orcamento publico especifico
para aquisi¢do, os drones geralmente sao adquiridos por meio de
parcerias, transacoes penais ambientais, compensagao ambiental etc.

#  Usos identificados no Parque Nacional da Serra do Cip6, Parque
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dos planos de manejo das areas protegidas federais pos-
suem alguma norma sobre drones (06 de 332)%; e iii)
0,24% da equipe ¢é treinada para pilotagem de drones
(4 de 1.626)>.

Em agosto de 2018, o ICMBio iniciou estudos para
potencializar o uso de drones, com o objetivo de verifi-
car as possibilidades de sua utilizagao para diversas ati-
vidades. O objetivo é que eles possam funcionar como
uma ferramenta estratégica para o gerenciamento de
areas protegidas, cobrindo todos os seus processos®.
Em novembro de 2018, apés planejar, adquirir trés
drones e realizar um curso de treinamento de pilotos, o
ICMBio iniciou uma fase de testes na Floresta Nacional
do Tapajoés, uma area protegida na Amazonia. As in-
formacGes obtidas pelos testes serviriam para subsidiar
aquisi¢oes futuras, apontando o melhor equipamento
para cada tipo de missdo?’. Em abril de 2019, o ICMBio
realizou uma licitagdo para aquisi¢do de 50 drones®.

Ha uma forte tendéncia de aumentar as aplicagdes de
drones em acdes de conservaciao da biodiversidade no
Brasil, o que dados recentes ja evidenciam®. Em abril

Nacional da Serra do Divisor, Parque Nacional do Jamanxim, Reser-
va Extrativista Chico Mendes, Area de Protecio Ambiental do Morro
da Pedreira, Area de Prote¢io Ambiental do Planalto Central, Atea
de Protecio Ambiental de Petrépolis e Reserva Biologica do Cachim-
bo (processos n°. 02128.002641/2017-44, n°. 02126.001877/2017-
83, n° 02119.001509/2017-24, n°. 02128.000523/2017-00, n°.
02070.000216/2015-61 e n° 02128.002015/2017-58).

# Planos de manejo do Parque Nacional de Sio Joaquim, Parque
Nacional do Iguagu, Parque Nacional da Serra da Mocidade, Parque
Nacional do Pau Brasil, Estacio Ecolégica do Niquia e Floresta
Nacional do Capiao Bonito (processos n°. 02127.000110/2011-
31, n° 02070.002434/2015-31, n°  02070.001056/2012-25,
n°.  02070.001056/2012-25, n°. 02629.000372/2009-21
02070.001667/2009-78).

» Instituto Chico Mendes de Conservacio de Biodiversidade
- ICMBio, https://sei.icmbio.gov.br/sip/login.phpesigla_or-
gao_sistema=ICMBio&sigla_sistema=SEI&infra_url=I.3NIlaS8=,
2018a.

% Rafael Cabral Xavier, Pedro Catlos de Oliveira Junior, Fabio An-
dré Faraco and Joao Heitor Faraco Junior.

Instituto Chico Mendes de Conservacio de Biodiversidade - IC-
MBio, TCMBio inicia estudos para potencializar o uso de drone’,
http:/ /www.icmbio.gov.br/portal /ultimas-noticias/20-geral /9890-
icmbio-inicia-estudos-para-potencializar-o-uso-de-drone, 2018b.

Z Instituto Chico Mendes de Consetrvagao de Biodiversidade - IC-
MBio, ICMBio testa drones na Amazonia’, http://www.icmbio.gov.
br/portal/ultimas-noticias/20-geral/10085-icmbio-testa-drones-
na-amazonia, 2018c.

% Instituto Chico Mendes de Consetrvagao de Biodiversidade - IC-
MBio, ‘Pregio eletronico n° 5/2019’, http://www.icmbio.gov.br/
portal/images/stoties/edital/  edital_pregao_eletronico_5_2019_
srp.pdf, 2019a.
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e n°

No nivel estadual, alguns estados comegaram a usar drones para
monitoramento e controle ambiental. O Estado do Piauf foi o pio-

de 2019, ou seja, apenas quinze meses depois, a pes-
quisa de janeiro de 2018, citada anteriormente, foi pat-
cialmente repetida e surpreendentemente apresentou a
triplicagdo da porcentagem: 7,5% das areas protegidas
federais usam ou usaram drones para alguma aplicacdo
ambiental (25 de 334) . E importante destacar que os
usos identificados na pesquisa de janeiro de 2018 esta-
vam todos relacionados a agdes repressivas de crimes e
infragbes ambientais nas areas protegidas. No entanto,
na pesquisa de abril de 2019, quase metade dos novos
casos de uso de drones ocorreu em ag¢les proativas de
conservac¢ao da biodiversidade (7 de 17)°'.

A importancia da introdugiao de drones no monito-
ramento e controle de atividades em areas protegidas no
Brasil, tanto no nivel federal quanto nos niveis estadual
e local, deve-se em grande parte a falta de or¢amento
para contratagdo de pessoal e investimento em infraes-
trutura, como carros, barcos e avides. O monitoramento
de vastas areas, como algumas unidades de conservagao

neiro, em 2015, seguido posteriormente por Santa Catarina, Espirito
Santo, Mato Grosso do Sul, Goias e Siao Paulo.

0 Além das dreas protegidas levantadas na pesquisa de janeiro
de 2018, foram identificados usos na Reserva Extrativista de Cu-
nida, na Reserva Extrativista Marinha Tagoa do Jiquid, no Parque
Nacional da Chapada Diamantina, na Floresta Nacional do Ja-
manxim, na Floresta Nacional de Carajas, na Reserva Bioldgica de
Araucirias, na Reserva BExtrativista Marinha de Arraial do Cabo, na
Floresta Nacional do Tapaj6s, no Parque Nacional de Pacaas Novos
e na Hstagio Ecoldgica Taim (processos n°. 02119.000513/2019-

37, n°  02124.000625/2019-19, n°  02125.000311/2019-
14, n° 02125.000311/2019-14, n°  02121.000365/2019-
10, n° 02122.000519/2019-55, n° 02127.003244/2018-81,

n®  02126.000303/2019-50, n°. 02114.000023/2019-81, n°.
02119.001786/2018-18 e n°. 02127.000433/2019-82).

5 Area de Protecio Ambiental da Costa dos Corais - avaliacio
do uso da area protegida como local de reprodugao e drea de ali-
mentagio e desenvolvimento de tartarugas marinhas (processo n°.
02124.000456,/2018-36), Reserva Extrativista de Canavieiras - aval-
iagao do dano potencial das atividades de cultivo de camario na area
(processo n°. 02125.000047/2019-19), Parque Nacional da Serra da
Canastra - monitoramento para conservacdo do pato-mergulhio
(processo n°. 02061.000077/2017-47), Floresta Nacional de Carajas -
monitoramento de ninhos ativos (processo n°. 02070.002389/2014-
33), Area de Protecio Ambiental de Anhatomirim — avaliacio de de-
sencalhe de baleias (processo n°. 02127.000340/2019-58), Reserva
Extrativista Marinha de Arraial do Cabo - verifica¢io da extensio
dos danos causados ao meio marinho ap6s a descarga de efluentes
liquidos (processo n°. 02126.000304/2019-02) e édreas protegidas
afetadas pelo rompimento da barragem de rejeitos de mineracdo em
novembro de 2015, em Mariana, Minas Gerais - avaliagio ecoldgica
rapida da fauna e flora terrestres nos Estados de Minas Gerais ¢ Es-
pirito Santo (processo n°. 02070.008897/2018-59). Instituto Chico
Mendes de Conservagio de Biodiversidade - ICMBio, https://sei.
icmbio.gov.br/sei/controlador_externo.phpracao=usuario_extet-
no_logar&id_orgao_acesso_externo=0, 2019b.
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na regiao amazonica, por exemplo, exige uma logistica
de pessoal e material muito complexa, tudo o que falta
as agéncias ambientais atualmente. No nfvel federal, ha
um agente para monitorar cada 18.600 hectares, o que é
absolutamente insuficiente. O orcamento é de cerca de
R$ 4,00 (menos de 1 USD) por hectare por ano, levando
em consideracio os pagamentos de pessoal®. Portanto,
o uso de drones pode tornar o monitoramento e 0 con-
trole muito mais baratos, pois reduz a necessidade de
pessoal e de outros itens de infraestrutura em relagdo a
maneira como funcionam atualmente.

Sera mais facil para o pafs implementar e efetivar seu
sistema de unidades de conservacdo se o monitoramen-
to ¢ o controle se tornarem agdes e politicas mais aces-
siveis e isso é fundamental para que o pafs consiga cum-
prir as metas de Aichi, estabelecidas durante a COP/10
da CDB, que impdem que, até 2020: “pelo menos 17% da
dgna terrestre e interior e 10% das dreas costeiras ¢ marinbas se-

Jjam conservadas por meio de sistemas de dreas protegidas gerencia-
dos de maneira efetiva e equitativa, ecologicamente representativa e
bem conectada” (Meta 11).

Como se pode perceber, ndo ¢ suficiente a criagdo
de unidades de conserva¢io ou outras categorias de
areas protegidas “de papel”, ou seja, de espagos pro-
tegidos que nio sejam efetivamente implementados. A
Meta 11 de Aichi impde que o sistema de areas prote-
gidas seja gerenciado de forma efetiva, o que significa
que produza resultados reais de conservacio da diver-
sidade biologica. Para tanto, a diminui¢ao dos custos de
monitoramento pode ser uma grande aliada na busca
pela efetividade desses espagos ambientais, sendo a uti-
liza¢do de drones uma ferramenta bastante promissora
nesse sentido.

Sabe-se que a tecnologia ainda precisa se desenvol-
ver muito para poder percorrer longas distancias e gran-
des altitudes, mas a tendéncia é que em pouco tempo
seja possivel substituir aeronaves e barcos. Um unico
drone, por exemplo, podera executar acSes de vigilancia
de unidades de conservagio, manejo de ervas daninhas
e pragas, monitoramento de espécies invasoras e erosao
de praias, preservacio de locais de patrimonio, pesca e
manejo florestal, controle de desastres naturais, avalia-
¢ao de comunidades e espécies biologicas e mapeamen-
to das tendéncias espaciais e temporais em habitats, de
um modo mais facil do que como feito no presente,

2 Godoy, Latissa. Compensacio ambiental ¢ financiamento das dreas pro-

tegidas. Porto Alegre: Fabris, 2015.

quando essas a¢des dependem de muitas pessoas, vei-
culos e estratégias.

3 Legislacao aplicavel aos drones

A Constituicao Federal de 1988 estabelece ser com-
peténcia privativa da Unido legislar sobre navega¢io
aérea (art. 22, X). A Convencao sobre Aviacio Civil
Internacional, também conhecida como Convencao de
Chicago, da qual do Brasil ¢ signatario, estabelece, em
seu art. 8°, que nenhuma aeronave capaz de voar sem
piloto deve fazé-lo sobre o territério de um pafs con-
tratante sem autoriza¢ao especial deste pais e de acordo
com os termos desta autorizacdo. Ademais, o pais con-
tratante compromete-se a tomar todas as medidas ne-
cessarias para que o voo dessas aeronaves nao pilotadas
nio ofereca petigo para acronaves civis™.

Com exce¢ao dessa norma inserta na Convencio,
ndo ha regras especificas no arcabougo legislativo brasi-
leiro sobre a utiliza¢do de drones, muito menos no seu
uso para a conservagdo de diversidade biologica. Na
verdade, o Poder Legislativo brasileiro mal consegue
examinar os projetos de lei apresentados por seus pro-
prios membros, nao conseguindo, assim, acompanhar o
ritmo do desenvolvimento tecnoldgico e a necessidade
de regulacio de atividades que usam novas tecnologias,
como os drones. Ha, atualmente, 15 Projetos de Lei em
andamento no Congresso Nacional, todos apresenta-
dos nos ultimos cinco anos, que tratam da matéria™

*  International Civil Aviation Otganization — ICAQ. ‘Convention

on International Civil Aviation’, https:/ /www.icao.int/publications/
Documents/7300_9ed.pdf, 2006.

*  Projetos de Lei em andamento no Congresso Nacional: n.
16/2015, 1233/2015, 2200/2015, 2845/2015 ¢ 7529/2017 (esta-
belecem normas sobre licenciamento e operagao de drones no pais);
n. 2969/2015 (providencia o registro de drones para uso militar); n.
5166/2016 (estabelece o uso de drones na agricultura de precisio);
n. 8318/2017 (altera o Cédigo da Aerondutica, a fim de sobre re-
sponsabilidade civil dos oepradores de drones); n. 8751/2017 (regu-
la 0 uso de drones proximo a escolas, residéncias, igrejas, acroportos
e outras localidades, a fim de harmonizar o seu uso com o direito a
privacidade e seguranca); n. 9425/2017 (disciplina o uso de drones
por agéncias de seguranca privada); n. 10253/2018 (lida com registro
e propriedade de drones); n. 10472/2018 (estabelece regulamentos
para drones nao-recreativos com peso maximo de decolagem menor
ou igual a 25 Kg); n. 1957/2019 (estabelece restri¢des no espaco aé-
reo sobre areas onde ha operacdes policiais); n. 1779/2019 (altera a
Lei da Politica Nacional de Residuoas Sélidos para habilitar o uso de
tecnologias de monitoramento e rastreamento remotos no controle
e supervisdo do gerenciamento de residuos solidos); n. 806/2019
(estabelece o uso de drones in operagoes de seguranca publica).
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Nesse interregno, algumas agéncias acabaram assu-
mindo o papel de regular o uso de drones, ainda que
em nivel infralegal®. O Departamento de Controle do
Espaco Aéreo (DECEA), a Agéncia Nacional de Te-
lecomunica¢oes (ANATEL) e a Agéncia Nacional de
Aviagao Civil (ANAC) buscaram preencher essa lacuna
legislativa, tendo emitido alguns atos normativos nos
ultimos anos. Em novembro de 2015, o Departamen-
to de Controle do Espago Aéreo, 6rgao do Comando
Aeronautico, publicou uma Instru¢do Normativa que
regula o acesso a0 espago aéreo brasileiro por drones,
regulamentando o Coédigo Aeronautico Brasileiro —
ICA 100-40.

Desde 2016, a Agéncia Nacional de Telecomunica-
cdes também passou a exigir a homologacio de todos
os drones que emitem ou operam com base em ra-
diofrequéncia, a fim de evitar interferéncias ou outros
problemas, com fundamento em um ato normativo ja
existente, a Resolucao n® 242/2000%. Em maio de 2017,
a Agéncia Brasileira de Aviagao Civil criou regras para
as operacdes civis de drones, por meio do Regulamento
Brasileiro de Aviaciao Civil - RBAC-E n® 94/2017%.

Embora nio exista uma regulamentacio especifica
acerca da aplicagdo de drones as agdes de conservaciao
da diversidade bioldgica, sua utilizacio pelos 6rgaos e
entidades governamentais ja comegou. O Instituto Chi-
co Mendes para Conservacio da Biodiversidade elabo-
rou uma norma interna sobre o assunto, que estd em fase
de aprovagio, e que contém diretrizes sobre os modelos
de drones mais adequados para cada agdao de conserva-
cio, além de regras para sua utilizacio™. Isso significa

»  Passos de Freitas, V. ‘A regulamentagio do uso de drones, o pas-
sado e o futuro’. Revista Consultor Juridico, https:/ /www.conjut.com.
br/2017-dez-10/regulamentacao-uso-drones-passado-futuro, 2017.
% Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL. ‘Drones
devem ser homologados para evitar interferéncias’, http:/ /www.ana-
tel.gov.br/institucional /ultimas-noticiass/2-uncategorised /1485-
drones-devem-ser-homologados-para-evitar-interferencias, 2016.

7 Ap6s a edi¢io da Instrugio, a ANAC registrou os seguintes
numeros de drones: 30.087 drones em 2017, o nimero aumentou
para 59.491 drones em 2018 e para 62.048 drones em janeiro de
2019. Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC, Drones, http://
www.anac.gov.br/assuntos/ paginas-tematicas/drones, 2019a.

% Em nivel estadual, somente o Estado de Sdo Paulo possui uma
lei especifica autorizando o uso de drones para agdes ambientais -
Lei n. 16.380/2017. Sdo Paulo, Assembleia Legislativa do Estado
de Sio Paulo, Lei n. 16.380/2017, https://www.al.sp.gov.br/not-
ma/180661, 2017.

Instituto Chico Mendes de Conservacio de Biodiversidade - ICM-
Bio, ‘Drones devem contribuir para fiscalizar UCs’, http://www.ic-
mbio.gov.br/portal/ultimas-noticias/20-geral /9759-drones-devem-

contribuir-para-fiscalizar-ucs, 2018d.

que esta entidade estd apostando na intensificagdo do
uso dessa nova tecnologia num futuro préximo, o que
demandard, para acoes de fiscalizagdo e repressdo a cri-
mes contra a diversidade biolégica com drones mais so-
fisticados, normas mais robustas do que as que existem
atualmente. Em outras palavras, muito embora o mar-
co regulatorio brasileiro permita a utilizacao de drones
em acoes de conservacio da biodiversidade, levando ao
cumprimento de compromissos internacionais assumi-
dos com a asinatura da Convencao sobre Diversidade
Bioldgica e, mais recentemente, as Metas de Aichi, acor-
dadas durante a COP-10, a edicao de normas especifi-
cas, considerando as peculiaridades desse tipo de uso ¢
essencial para proporcionar a conflanca e a seguranca
juridica necessarias® para que essa nova tecnologia con-
tribua ainda mais para acoes de conservac¢ao da biodiver-
sidade, em especial dentro de areas protegidas de posse
e dominio publicos, onde ha o objetivo de prote¢ao, mas
escassez de recursos e de pessoal para executa-lo.

4 Consideracoes finais

Novas tecnologias como os drones podem ser utili-
zadas para diferentes fins, inclusive para acdes de pro-
tecio do meio ambiente e, mais especificamente, da
diversidade biolégica. Apesar da maioria das noticias
envolvendo drones tratar de usos recreativos ou milita-
res, 0 uso de drones para a conservacdo da biodiversi-
dade tem aumentado rapidamente ao redor do mundo e
o Brasil tem acompanhado essa tendéncia.

As vantagens no uso dessa nova tecnologia sio mui-
tas, podendo-se citar as mais relevantes: menos perigo
para os guardas florestais, baixo custo, facilidade no pla-
nejamento de voo, resposta rapida aos alvos e imagens
com alta resolu¢dao. Muitos modelos possuem custo
de aquisi¢do e manutenc¢io relativamente baixos e sao
faceis de operar, o que acarreta a reducio de despesas
operacionais e fornece um acesso rapido, discreto e se-
guro a areas consideradas de dificil acesso ou mesmo
inacessiveis. Assim, sdo evitadas exposi¢des a riscos
desnecessarios as equipes dos 6rgaos ambientais.

O estado da arte da aplica¢ao de drones em agOes

¥ Departamento de Controle do Espago Aéreo - DECEA (2019)
Por que é necessaria uma regulamentacao para os drones no pafs?’.
Drone, https:/ /www.decea.gov.br/drone/, 2019.
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de conservacio da biodiversidade demonstra um cres-
cimento progressivo nos dltimos anos, no Brasil. Com
efeito, o percentual de uso de drones para essa finalida-
de em unidades de conservagao triplicou recentemente
e o ICMBio, ao planejar, testar, treinar e redigit um ato
normativo sobre a matéria, demonstra que o potencial
de crescimento desse tipo de aplicacio pelos 6rgaos e
entidades ambientais governamentais ¢ significativo.

Em termos de regulacio, o Brasil ndo possui nenhu-
ma lei, seja geral, seja especifica, sobre drones, nem so-
bre seu uso em ac¢des de conservacio da biodiversidade.
Na auséncia de lei, as agéncias reguladoras assumiram o
papel de regular o assunto em nivel infralegal. No entan-
to, o grande nimero de projetos de lei em andamento
no Congresso Nacional, apresentados em um perfodo
muito curto de tempo, demonstra que os drones vém
despertando atenc¢ao e interesse, N30 apenas No seu Uso,
mas também na sua regulamentagdo. Além disso, o ICM-
Bio elaborou uma norma interna sobre o assunto, que
esta em fase de aprovagio. Espera-se que essa norma
seja publicada em breve e realmente possa contribuir
para uma institucionaliza¢do mais consistente dos dro-
nes no Brasil, a fim de que que possam trazer beneficios
reais a conservag¢ao da biodiversidade no pais.

Em conclusdo, o marco regulatério brasileiro ja pet-
mite a aplicagdo de drones em ag¢bes de conserva¢ao
da biodiversidade, levando ao cumprimento de com-
promissos internacionais assumidos com a asinatura da
Convencao sobre Diversidade Biologica e, mais recente-
mente, as Metas de Aichi, acordadas durante a COP-10.
No entanto, editar normas especificas, considerando as
peculiaridades desse tipo de uso - estipulando diretrizes,
estabelecendo limites de responsabilidades e regras - é
uma etapa essencial para proporcionar a confianca e a
seguranca juridica necessarias. Em suma, é fundamental
dotar esse novo segmento de uma estrutura normati-
va determinada, que promova sua aplica¢do de maneira

coordenada, sustentivel e eficaz®.
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Resumo

O objetivo deste artigo ¢ analisar a relacao entre Direitos Humanos e meio
ambiente a partir da problematica da regulagdo e uso de agrotédxicos, em
especial no Brasil, usando como referéncia o relatério elaborado pelo relator
especial do direito a alimenta¢io juntamente ao Conselho de Direitos Hu-
manos da Organizacdo das Nagdes Unidas, publicado em 2017. Primeiro
realiza-se uma contextualizacio da atuacao do Brasil nas Conferéncias Mun-
diais de Meio Ambiente juntamente ao sistema das Na¢oes Unidas e eviden-
ciada a relagio com a seguranc¢a quimica. Com base nessa primeira analise, ¢
possivel afirmar que hd uma adequacio das politicas e legislagio brasileiras
para assegurar uma maior prote¢do ambiental em matéria de regulacio e
uso de agrotoxicos. Num segundo momento, apresenta-se a relacio, cada
vez mais evidente, entre meio ambiente e direitos humanos no contexto
do sistema das Nag¢des Unidas, a partir da atuagdo do Conselho de Direitos
Humanos com relagdo aos agrotoxicos e os riscos de contaminacao. Por fim,
demonstra-se o atual contexto brasileiro que permite concluir que ha um ri-
sco de retrocesso ambiental, considerando a liberalizacio do uso de substan-
cias proibidas ou mesmo banidas em outros paises, justamente pelo risco
que representam a saide humana e ao meio ambiente. Nesse contexto, os
instrumentos internacionais de prote¢ao a saude e ao meio ambiente pode-
riam ser utilizados para pressionar contra as medidas de flexibilizagdo adota-
das pelo governo brasileiro. A metodologia utilizada é a dedutiva com base
na consulta a bibliografia especializada, legislacoes e analise documental.

Palavras-Chave: Direito Internacional. Seguranca Quimica. Retrocesso
Ambiental. Agrotéxicos. Ecocidio consentido.

Abstract

The objective of this article is to analyze the relation between Human Rights
and the environment from the problematic of the regulation and use of
pesticides, especially in Brazil, using as reference the report of the special
rapporteur on the right to food to the Human Rights Council of the Orga-
nization of the United Nations, published in 2017. The first a contextuali-
zation of Brazil’s activities at the World Environment Conferences together



with the United Nations system is presented, and its re-
lationship with chemical safety is highlighted. Based on
this first analysis, it is possible to state that there is an
adaptation of Brazilian policies and legislation to ensure
greater environmental protection in the regulation and
use of pesticides. Secondly, the increasingly evident re-
lationship between the environment and human rights
is presented in the context of the United Nations sy-
stem, based on the work of the Human Rights Council
in relation to pesticides and the risks of contamination.
Finally, the current Brazilian context demonstrates that
there is a risk of environmental regression, considering
the liberalization of the use of banned substances in
other countries, due to the risk they pose to human
health and the environment. In this context, the inter-
national instruments for protection of health and the
environment could be used to press against the flexibi-
lization measures adopted by the Brazilian government.
The methodology used is deductive based on consul-
ting the specialized bibliography, legislation and docu-
ment analysis.

Keywords: International Law. Chemical Safety. Princi-
ple of Prohibition of Retrocession. Pesticides. Ecocide
consented.

1 Introducao

Quando Rachel Carson publicou, em 1962, o livro
Primavera Silenciosa, em que denunciava os perigos da
industria quimica e o uso descontrolado de “veneno”
em razio da Revolucio Verde, bem como os efeitos
danosos para a saide humana e o meio ambiente, foi
considerada uma alarmista. Carson alertava que, pela
primeira vez na histéria do mundo, todo o ser humano
esta agora sujeito ao contato com quimicos perigosos,
desde o momento da sua concep¢io até o momento da
sua morte:

em menos de duas décadas de seu uso, os pesticidas
sintéticos foram tio amplamente distribuidos
pelo mundo animado e inanimado que ocorrem
em todos os lugares. Eles foram recuperados da
maioria dos principais sistemas fluviais e até mesmo
de correntes de aguas subterraneas. Residuos desses
produtos quimicos permanecem no solo, nos quais

foram aplicados uma duzia de anos antes'.

! In the less than two decades of their use, the synthetic pesti-

cides have been so thoroughly distributed throughout the animate
and inanimate world that they occur virtually everywhere. They have

Cinco décadas apds a publicacio, os relatérios da
Organizacdo Mundial da Sadde (OMS) e outras agén-
cias especializadas das Na¢oes Unidas apontam para os
perigos do uso indiscriminado de agrotoxicos. Segundo
o representante da OMS no Brasil, Joaquin Molina, cet-
ca de 193 mil pessoas perdem a vida todos os anos por
exposicdo a substancias quimicas nocivas®

Em 2017, o Conselho de Direitos Humanos das Na-
¢des Unidas apresentou ao publico o relatorio especial
sobre a relagdo entre o uso intensivo de agrotoxicos
e seus cfeitos nefastos ao direito a alimentagio, bem
como ao meio ambiente em escala global.

Assim, o objetivo deste artigo ¢ analisar a relacdo
entre Direitos Humanos e meio ambiente com base
na problematica da regulacio e uso de agrotoxicos, em
especial no Brasil, usando como referéncia o relatério
citado.

Na primeira parte do artigo, sera apresentada uma
contextualizagdo da atuagdo do Brasil juntamente ao
sistema das Nacoes Unidas e as conferéncias mundiais
de meio ambiente, em especial com relagio a seguran-
¢a quimica. Na segunda parte, ¢ demonstrada a relagiao
entre meio ambiente ¢ direitos humanos no contexto
da regulacio e uso de agrotoxicos, usando como docu-
mento para andlise o relatério especial do Conselho de
Direitos Humanos sobre o direito a alimentacao e os
efeitos dos agrotoxicos. Na terceira parte, é relatado o
cenario atual brasileiro, que, diante a adog¢ao de politicas
de liberalizacao indiscriminada de fabricacdo, uso e co-
mercializacdo de agrotoxicos, permite concluir que ha
um risco de retrocesso ambiental.

A metodologia adotada é a analitica indutiva, rea-
lizada a partir da consulta a bibliografia especializada
a0s temas de Direitos Humanos, Direito Internacional
Ambiental e agrotéxicos, bem como a analise documen-
tal, em especial o relatério especial sobre o direito a ali-

been recovered from most of the major river systems and even from
streams of groundwater flowing unseen through the earth. Residues
of these chemicals linger in soil to witch they may have been ap-
plied a dozen years before. CARSON, Rachel. S#ent Spring. Boston:
Mariner Books, 2002. p.15

> ORGANIZAGCAO PAN-AMERICANA DA SAUDE; OR-
GANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. OPAS/OMS destaca in-
portincia da atuagio conjunta de setores da saiide, agricultura e meio ambiente
na regulamentacio de agrotdxicos. 2018. Disponivel em: https://www.
paho.org/bra/index.php?option=com_content&view=article&i
d=5756:0pas-oms-destaca-importancia-da-atuacao-conjunta-dos-
setores-da-saude-agricultura-e-meio-ambiente-na-regulamentacao-
de-agrotoxicos&ltemid=839. Acesso em: 21 jun. 2019.
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mentacio e os efeitos dos agrotdxicos do Conselho de
Direitos Humanos da ONU.

2 A seguranca quimica no sistema das
Nacoes Unidas

O Brasil possui um longo histérico de participagao
nas conferéncias mundiais de meio ambiente capitanea-
das pela Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU). De
1972, quando foi realizada a Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Hu-
mano, em Estocolmo, a 2012, no Rio de Janeiro, por
ocasiao da Rio+20, o pafs construiu um verdadeiro sof?
power’ em matéria de lideranga ambiental no cenario in-
ternacional.

A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Am-
biente e Desenvolvimento Humano, de 1972, é consi-
derada um marco na tematica ambiental e do desenvol-
vimento. Para Le Prestre a Conferéncia marcou uma
importante etapa da ecopolitica contemporanea, pois:

se uma evolug¢io notavel teve lugar depois, o fato é
que numerosas questoes presentes e debatidas em
1972 continuaram a influenciar as relacdes entre
os atores internacionais no dominio ecolégico, e as

tendéncias que se desenharam entio nio fizeram
sendo se afirmar em seguida®.

Durante a Conferéncia, o debate foi pautado pelas
diferentes percepgoes entre os pafses desenvolvidos e
subdesenvolvidos, reforcando a chamada dicotomia
Norte/Sul. Os paises do Sul defendiam a posi¢ao se-
gundo a qual a maior poluigdo era a miséria, recusando-
-se a reconhecer o problema da “explosao demografica”
como causa de danos ambientais, conforme sustenta-
vam os paises do Norte. O Brasil exerceu um papel de

> O conceito de soft power pode ser entendido por um poder

brando em contraposi¢io ao chamado hard power, poder duro.
Joseph Nye, um dos autores do conceito, salienta que na politica
mundial, ¢ possivel que um pais obtenha os resultados que quer
porque os outros desejam acompanha-lo, admirando os seus valores,
imitando-lhe o exemplo, aspirando ao seu nivel de prosperidade e
liberdade. Nesse sentido ¢ igualmente tao importante estabelecer a
agenda na politica mundial e atrair os outros quanto forga-los a mu-
dar mediante a ameaga ou o uso das armas militares ou econémicas.
E justamente esse aspecto do poder de levar os outros a querer o
que vocé quer, que Nye chama de poder brando, soft power. Nesse
sentido ver: NYE, Joseph S. Sof? power: the means to sucess in world
politics. New York: Public Affairs, 2016.

*  LE PRESTRE, Philippe. Ecgpolitica Internacional. Sio Paulo: Sen-
ac, 2000. p. 174.

destaque na Conferéncia como lider dos paises do Sul.

A Conferéncia de Estocolmo teve como um dos
principais resultados a ado¢do da Declaracio de Es-
tocolmo sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
Humano, um conjunto de 26 principios que deveriam
otientar as politicas dos Estados com relacio ao meio
ambiente. A Declaracido de Estocolmo refletiu em parte
a dicotomia dos debates que marcaram a Conferéncia,
dando especial énfase a promoc¢iao de melhores condi-
¢Oes de desenvolvimento aos pafses do Sul. Sdo varios
os principios que fazem referéncia a cooperagao entre
os paises desenvolvidos e em desenvolvimento como
instrumento de aumento das condi¢oes de desenvol-
vimento desses pafses e, consequentemente, para uma
melhora das condi¢bes ambientais, como depreende-se
do principio 11 da Declaragao:

as politicas ambientais de todos os Estados
deveriam estar encaminhadas para aumentar o
potencial de crescimento atual ou futuro dos pafses
em desenvolvimento e ndo deveriam restringir esse
potencial nem colocar obstaculos a conquista de
melhores condi¢des de vida para todos. Os Estados
e as organizacdes internacionais deveriam tomar
disposi¢bes pertinentes, com vistas a chegar a um
acordo, para se poder enfrentar as consequéncias
econ6émicas que poderiam resultar da aplicagio

de medidas ambientais, nos planos nacional e
internacional’®.

A Declaracio de Estocolmo reflete, também, a von-
tade dos pafses do Sul em minimizar o alcance desta,
conforme relata Le Prestre: “por exigéncia deles, os
principios 8 e 9 afirmam que o desenvolvimento eco-
némico é uma pré-condi¢do para a melhoria da quali-
dade de vida e um remédio para a degradacio do meio
ambiente”®. No entanto, o autor destaca que a extensao
das medidas de cooperacdo internacional na questao
ambiental ap6s Estocolmo foi mais dificil do que o pre-
visto, sobretudo por trés questoes: 1. o conhecimento
sobre os problemas ambientais era insuficiente; 2. os
custos de protecao ambiental sao altos, e logo foram
constatadas outras prioridades internacionais, sobretu-
do econémicas, que esfriaram o animo inicial; 3. a ten-
déncia das ONGs de se fixarem em fins irrealistas ¢ em
projetos grandiosos’.

> CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS. Declaracio de Es-
tocolmo sobre o Ambiente Humano. Estocolmo, 1972. Disponivel
em: http://wwwisilex.com.br/leis/normas/estocolmo.htm. Acesso
em: 20 jun. 2019.

¢ LE PRESTRE, Philippe. Ecopolitica internacional. Sio Paulo: Sen-
ac, 2000. p.176.

" LE PRESTRE, Philippe. Ecgpolitica Internacional. Sio Paulo: Sen-
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Outro marco importante da Conferéncia de Hsto-
colmo ¢ o estabelecimento do Programa das NagGes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), sediado em
Nair6bi, no Quénia. O PNUMA tera um papel relevan-
te na adogdo de tratados multilaterais globais na esfera
ambiental®.

Duas grandes Conferéncias das Na¢oes Unidas sao
realizadas no inicio da década de 1990 abordando temas
que nem sempre ocuparam um protagonismo nas dis-
cussoes politicas internacionais: meio ambiente e direi-
tos humanos. Em 1992 acontece a Conferéncia das Na-
¢oes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
realizada no Rio de Janeiro e, em 1993, a Conferéncia
sobre Direitos Humanos, realizada em Viena. Esse des-
taque alcancado por temas até entdo marginais ¢ atribui-
do ao fim da Guerra Fria’, que permitiu a criagio de um
cenario de aproximagcao entre os Estados para discussao
de temas de interesse global, como os direitos humanos
e o meio ambiente.

A Conferéncia do Rio sobre Meio Ambiente e De-
senvolvimento é considerada uma verdadeira confe-
réncia mundial pelo nimero de paises e representacoes
envolvidas. Foram 178 Estados, oito mil delegados, de-
zenas de organizagoes internacionais, trés mil represen-
tantes de organizacdes nao-governamentais (ONG’s)
credenciadas, mais de mil ONG’s num férum paralelo
e nove mil jornalistas. Na sessdo final, 103 chefes de
Hstado e de governo estavam sentados ao redor de uma
mesa, 0 que constitui a maior assembleia de chefes de

ac, 2000. p.178.

8 O Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente (UN
Environment) é a principal autoridade ambiental global que define
a agenda ambiental global, promove a implementagio coerente da
dimensao ambiental do desenvolvimento sustentavel dentro do sis-
tema das Nagoes Unidas e serve como um defensor autorizado do
meio ambiente global. Nesse sentido, consultar: UN ENVIRON-
MENT PROGRAMME. About UN environment. Disponivel em:
https://www.unenvironment.org/pt-br/node/705. Acesso em: 25
jun. 2019.

% Las relaciones internacionales, tal como se conocieron hasta el
fin de la Guerra Fria, correspondieron a una situacion que dejé de
existir con la desaparicion de la Unién Soviética y del mundo so-
cialista. Desde fines de la Segunda Guerra Mundial la arena inter-
nacional estuvo dividida en dos bandos enfrentados virtualmente y
un tercer espacio compuesto de Estados-naciones que, sin estar di-
rectamente comprometidos en esa rivalidad principal, de alguna o de
otra manera dependian de lo que ocurriria o dejaba de ocurrir en el
conflicto principal. ORTIZ, Eduardo. E/ estidio de las relaciones inter-
nacionales. Santiago do Chile: Fondo de Cultura Economica, 2004. O
conflito principal ao qual se refere o autor € a rivalidade estabelecida
entre o bloco capitalista, liderado pelos Estados Unidos e, o bloco
comunista, liderado pela entao Unido Soviética.

governo ¢ de Estado na histoéria, até a celebragao do 50°
aniversario da ONU, no outono de 1995". Foram apro-
vados, durante a realizacdo da Conferéncia, importantes
documentos, entre os quais: a Declaracao das Nagoes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, e a
Agenda 21.

Em 2002, as Nacoes Unidas, mais uma vez, convo-
cam os seus HEstados membros para uma nova cipula
mundial sobre as questdes ambientais. De 26 de agosto
a 4 de setembro, os Estados membros da ONU reu-
niram-se em Johanesburgo, Africa do Sul, para a rea-
lizacao da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, conhecida
também como Rio + 10. Essa Conferéncia niao re-
percutiu da mesma forma como as suas antecessoras
— Estocolmo/1972 e Rio/1992. A Conferéncia de Jo-
hanesburgo foi considerada um fracasso em razao da
amplitude dos temas colocados em discussio e pela fal-
ta de sistematizacao na abordagem desses temas.

O foco da Conferéncia foi colocado nos seguintes
pontos: mudanca dos padroes de producio e consumo;
erradicacio da pobreza; manejo de recursos naturais;
desenvolvimento sustentavel. A expectativa dos parti-
cipantes estava na elaboracio e adoc¢io de trés impor-
tantes documentos: uma declaracio politica com com-
promissos para a implementacio do desenvolvimento
sustentavel; um programa de agdo para orientar a efe-
tivacao dos compromissos politicos e uma compilacao
de novos compromissos e iniciativas para agdes em es-
fera nacional e regional. O resultado de Johanesburgo
ficou muito aquém do esperado, pois os progressos e
o comprometimento com medidas efetivas para a im-
plementacdo de uma politica ambiental internacional
foram minimos'".

Em 2012, o Brasil volta a sediar mais uma confe-
réncia das Nacoes Unidas sobre meio ambiente: Con-
feréncia das Nac¢oes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel ou RIO +20. Passados vinte anos da Con-
feréncia do Rio de Janeiro, novamente os Estados in-
tegrantes da ONU sdo chamados a discutir a questao
ambiental. A Conferéncia foi organizada conforme
a Resolucio 64/236 da Assembleia Geral das Nacoes

" LE PRESTRE, Philippe. Ecopolitica Internacional. Sio Paulo: Sen-
ac, 2000. P201.

" ALBUQUERQUE, Leticia. Conflitos socioambientais na gona costeira
catarinense. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Pés-grad-
uacdo em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina. Flori-
anopolis, 2009. p.43.
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Unidas entre os dias 20 e 22 de junho de 2012. Reuniu
mais de 100 chefes de Estado e governo de forma direta
e muitos outros de forma indireta. O documento final
da Conferéncia — O Futuro que nés queremos — foi
marcado pelo compromisso assumido pela comunidade
internacional em prol do desenvolvimento sustentavel e
aprovado pela Assembleia Geral da ONU por meio da
Resolucio 66/288 de 27 de julho de 2012. O documen-
to reafirma os compromissos assumidos nas conferén-
cias anteriores, bem como a necessidade de combate a
pobreza e as desigualdades'”.

E possivel concluir que as Conferéncias das Nagoes
Unidas sobre o Meio Ambiente reforcaram os conflitos
potenciais entre o crescimento econdmico, a reducao da
pobreza e a protecao dos ecossistemas frente ao contro-
le da poluigao e a conservagiao dos recursos naturais ou,
em outras palavras, entre as necessidades humanas e a
conservacao dos recursos naturais. De um lado, estavam
os paises do Sul, reafirmando um direito ao desenvolvi-
mento; de outro, os pafses do Norte, receosos de perder
acesso a mercados em nome de medidas de prote¢iao
ambiental. Mesmo que tal discurso tenha alcangado o
seu auge na década de 1970, ainda hoje ele faz eco nas
discussdes sobte o tema'?.

Por outro lado, em 2015, por ocasiao dos 70 anos da
ONU, foi adotada pela Assembleia Geral da Organiza-
¢ao a chamada AGENDA 2030 para o Desenvolvimen-
to Sustentavel. A Agenda consiste em 17 objetivos de
desenvolvimento sustentavel (os chamados ODS) e 169
metas, que buscam estimular as agGes para os préximos
anos em areas consideradas importantes para a humani-
dade e o planeta: pessoas, planeta, prosperidade, paz e
parceria. Guiada pelos propositos da Carta das Nagoes
Unidas e pela observancia do Direito Internacional, a
nova agenda reafirma os resultados de todas as grandes
conferéncias e ctupulas das Nacoes Unidas' que esta-

2 UNITED NATIONS. General Assembly. A/RES/66/288.
Disponivel em: https://undocs.otg/en/A/66/PV.123. Acesso em:
25 jun. 2019.

5 ALBUQUERQUE, Leticia. Conflitos socioambientais na ona costeira
catarinense. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Pés-grad-
uacdo em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina. Flori-
anépolis, 2009. p.44.

* A Agenda 2030 foi adotada pela Assembleia Geral das Nag¢oes
Unidas, reunida entre os dias 25 ¢ 27 de setembro de 2015, na sede
da ONU, em Nova lorque. Nesse sentido ver: ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS. Agenda 2030. Disponivel em: https://
nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em: 20 jun. 2019.
1 Estas incluem a Declaracio do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento; a Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento

beleceram a base para o desenvolvimento sustentavel,
incluindo as Conferéncias de Meio Ambiente.

Em 2018, por ocasiao das comemoractes do dia
mundial do meio ambiente, o relator das Nacoes Unidas
sobre as obrigacGes de direitos humanos relacionadas
ao usufruto de um meio ambiente seguro, limpo, sauda-
vel e sustentavel, John Knox e o chefe do PNUMA Erik
Solheim, cobraram o reconhecimento em nivel global
do direito humano ao meio ambiente saudavel e susten-
tavel por parte das Na¢oes Unidas'’.

No entanto, essa auséncia de um reconhecimento
expresso por parte das Nagdes Unidas ao direito huma-
no ao meio ambiente saudavel e sustentavel ndo impede
que, de forma indireta, de fato, ja exista tal reconheci-
mento. O relatério elaborado pelo Conselho de Direitos
Humanos sobre o diteito a alimentaco e os efeitos dos
agrotoxicos, que sera examinado a seguir, permite con-
firmar tal afirmacio.

3 Meio ambiente e direitos humanos:
efeitos dos agrotéxicos sobre direitos
a saude e a alimentacao adequada

O relatério especial sobre direito a alimentagao do
Conselho de Direitos Humanos da ONU, distribuido
a 23 de janeiro de 2017, consolida os mais modernos
conhecimentos cientificos, politicas e praticas relacio-
nados a gestdo e controle dos impactos dos agrotéxicos
sobre os direitos humanos em ambito internacional.

Esse instrumento analisa os impactos adversos dos
agrotoxicos sobre os direitos humanos levando em con-

Sustentavel; a Capula Mundial para o Desenvolvimento Social; o
Programa de Agdo da Conferéncia Internacional sobre Populacao e
Desenvolvimento, a Plataforma de Agao de Pequim; e a Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20).
E considerada também a continuidade dada a estas conferéncias,
incluindo os resultados da Quarta Conferéncia das Na¢oes Unidas
sobre os Paises Menos Desenvolvidos, a Terceira Conferéncia Inter-
nacional sobre Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento;
a Segunda Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Paises em De-
senvolvimento Sem Litoral; e da Terceira Conferéncia Mundial da
ONU sobte a Redu¢io do Risco de Desastres. ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS. Agenda 2030. Disponivel em: https://
nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em: 20 jun. 2019.
16 ONU BRASIL. Relator ¢ chefe ambiental da onu cobram reconbeci-
mento do direito humano a um planeta sanddvel. Disponivel em: https://
nacoesunidas.org/relator-e-chefe-ambiental-da-onu-cobram-recon-
hecimento-do-direito-humano-a-um-planeta-saudavel/. Acesso em:
5 jun. 2018.
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ta os impactos sobre a satde humana e o meio ambien-
te, e relacionando-os a direitos consagrados em tratados
internacionais, em especial os direitos humanos a ali-
mentacao adequada, a satde, as plenas condi¢bes de de-
senvolvimento das criancas, a protecao da maternidade
e integridade fisica e psiquica de maes gravidas. Esses
impactos a saude humana se apresentam em diversos
ambitos e em diferentes graus e formas de contamina-
¢do sobre agricultores e trabalhadores rurais, pessoas
que vivem em comunidades situadas préximo a dreas
agricolas, comunidades indigenas, mulheres gravidas,
criangas e, de um modo geral, consumidores de merca-
dos situados em todo o mundo.

Levando em conta todo esse quadro de diferentes
formas de exposicio, os agrotéxicos sao responsaveis
por 200.000 (duzentos mil) casos de mortes associa-
das a envenenamento por ano, sendo noventa e nove
por cento desses casos nos paises em desenvolvimento,
demonstrando que determinados grupos sao expostos
a risco mais elevado de terem seus direitos a saude de
alimentaciao violados, causando, ainda, custos substan-
ciais a0s governos e efeitos catastréficos sobre o meio
ambiente. Nas ultimas duas décadas, diversos desastres
envolvendo contaminacdo por agrotoxicos em pafses
em desenvolvimento ilusttam bem essa realidade fac-
tual. Uma das razGes esta no fato de que, embora esses
paises sejam responsaveis pot, apenas, uma quarta parte
dos agrotoxicos utilizados no mundo, regulamentagoes
ambientais fracas e pouco implementadas e fiscalizadas
permitem que recebam os produtos de maior toxicida-
de, muitas vezes banidos em seus paises de origem.

A exposicdo cronica a agrotoxicos perigosos tem
sido associada a ocorréncia de cancer e doencas de Al-
zheimer e Parkinson, disfuncao hormonal, problemas
no desenvolvimento humano e infertilidade. Além dis-
so, diversos efeitos neuroldgicos como perda de memo-
ria, diminuicio de coordenacio, reducao da habilidade
visual e reducio das capacidades motoras, e problemas
como asma e alergias estdo associadas a contaminagao
cronica por agrotoxicos, embora esses efeitos cronicos
possam manifestar-se muitos meses ou anos apos a ex-
posicao.

Mesmo tendo sido estabelecida uma clara relagao
desses graves riscos a saude humana com diversos agro-
toxicos, as negativas sistematicas da industria agroqui-
mica e suas taticas agressivas e antiéticas de marketing
permitem que esses produtos continuem sendo utili-

zados, muito embora o risco de contaminagiao possa
persistit por décadas no meio ambiente e persistir se
acumulando em fontes de alimento'”. Isto é preocupan-
te também com relagdo aos ‘ingredientes inertes’, geral-
mente utilizados para melhorar a efetividade do prin-
cipio ativo, que podem nio ser testados e nem mesmo
informados nos rétulos das embalagens, e ainda mais
porque o efeito sinergético e combinado da exposi¢io a
diversos agrotoxicos no alimento, solo, agua e ar ainda
nao foi adequadamente estudado.

Os agricultores e trabalhadores rurais estdo sujeitos
aos indices mais elevados de exposicio, ainda que aten-
dendo, adequadamente, as recomendagoes de seguranca.
Essa situacdo ¢ agravada peca falta de treinamento em
seguranca ¢ de infraestrutura e recursos dos governos
para regular e monitorar esses procedimentos. A situa-
¢do ¢ particularmente grave quando envolve o trabalho
infantil, especialmente considerando que 60 por cento
do trabalho infantil se d4 na agricultura, em especial nos
paises em desenvolvimento. A falta de instrumentos de
seguranca adequados e de experiéncia, e especialmen-
te a maior sensibilidade das criancas aos maleficios dos
agrotoxicos, torna essa situacao alarmante. Trabalhado-
res sazonais e imigrantes também sdao mais suscetiveis a
exposicao devido a dificuldade de compreensio de ro-
tulos, a0 acesso a equipamentos de seguranca ¢ a trata-
mento médico, além da sua falta de controle na escolha
dos produtos a serem utilizados.

Pessoas que vivem em comunidades situadas proxi-
mas a areas agricolas experimentam grave risco de expo-
sicdo, em especial associado a pulverizacao aérea. Essa
pratica vem ganhando grande aten¢do e sendo objeto
de inumeros debates e até proibi¢oes legais no Brasil,
devido ao grande risco que a atividade oferece devido a
imprevisibilidade do carreamento das substancias pelo
vento, o que vem causando diversos acidentes, caben-
do destacar o acidente decorrente da pulverizacao que
atingiu a Escola Municipal Rural Sio José do Ponta, no
Municipio de Rio Verde, Estado do Goids, em que mais
de cem (100) pessoas entre criangas, professores e pais
foram contaminadas'®. PopulagGes pobres, atraidas pelo

7 UNITED NATIONS. General Assembly. .4/ HRC/34/48. Hu-
man Rights Council. Report of the Special Rapporteur on the right
to food. Disponivel em: http://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.
aspxrsi=A/HRC/34/48. Acesso em: 21 jun. 2019.

8 FREITAS, Cleuton César Ripol de. A Pulverizacio Aérea na
Escola Rural Sao José do Pontal: uma abordagem dos fatos e suas
circunstancias. [z SOUSA, Murilo Mendonga Oliveira de; FOLGA-
DO, Cleber Adriano Rodrigues (org.). Agrotixicos: violagdes socio-
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valor mais baixo destas propriedades, estao mais sujei-
tas ¢ sofrem os efeitos da contaminacio de forma mais
intensa quando combinados a ma nutri¢do. Os impactos
as aguas superficiais e subterraneas, que pode persistir
por décadas ap6s a interrupgio do uso desses produtos,
também sujeita essas populagdes a contaminag¢ao croni-
ca, o que ¢, ainda, mais grave no caso de comunidades
indigenas que tém sua subsisténcia tradicional e cultura
intrinsecamente associadas a terra e aos recursos natu-
rais onde vivem.

A prote¢ao a maternidade, as mulheres gravidas e as
criancas € objeto de especial aten¢do no relatorio espe-
cial sobre direito a alimentacio do Conselho de Direitos
Humanos da ONU, que destaca de imediato a maior
vulnerabilidade de criangas aos efeitos dos agrotoxicos
seja porque seus 6rgaos ainda se encontram em desen-
volvimento, seja porque siao expostas a uma quantidade
maior de contaminacdo por unidade de peso, além do
fato de que criangas possuem menos enzimas capazes
de evitar e recuperar os danos causados por agrotoxicos.
Os impactos a saude das criancas incluem desenvolvi-
mento intelectual diminuido, efeitos comportamentais
adversos e outras anormalidades, ainda que, em peque-
nas doses, a contaminacio, seja pelo carreamento de
residuos de agrotoxicos pelo vento, seja pelo consumo,
pode prejudicar a saude das criangas interrompendo seu
crescimento psicologico e fisico, levando a uma vida de
problemas de satde e complicacGes.

Em mulheres gravidas, a exposicio a agrotoxicos
aumenta o risco de abortos, nascimento prematuro e
problemas de nascenca. A exposiciao pré-natal é com-
provada por estudos que ja constaram a presenca de
agrotoxicos no cordao umbilical, assim como no leite
materno, e é de extrema gravidade, podendo causar leu-
cemia e outros tipos de cancer, autismo e problemas
respiratorios, além de afetar o desenvolvimento do sis-
tema nervoso do feto e seu sistema imunoldgico®.

Os consumidores estdo expostos aos riscos decot-
rentes da existéncia em fontes de alimento animal e ve-
getal de uma ampla gama de residuos de agrotéxicos,
um verdadeiro coquetel de substancias que podem inte-
ragir de forma sinergética elevando o nivel de toxicidade

ambientais e direitos humanos no Brasil. Anapolis: Universidade de
Goias, 2016. p. 99.

1 UNITED NATIONS. General Assembly. .4/ HRC/34/48. Hu-
man Rights Council. Report of the Special Rapporteur on the right
to food. Disponivel em: http://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.
aspxrsi=A/HRC/34/48. Acesso em: 21 jun. 2019. p. 7-8.

das substancias. Além disso, os agrotoxicos sistémicos
impedem a sua remocdo pela lavagem dos alimentos,
que ainda podem ter sua toxicidade aumentada pelas
formas de cozimento dos alimentos. Essas substancias
ainda possuem efeito bioacumulativo contaminando
ovos e leite, que sdao alimentos basicos da dieta humana,
e até mesmo recursos pesqueiros, causando significa-
tivos riscos a pessoas que dependem do consumo de
pescado.

Sobre o meio ambiente, os impactos do uso de agro-
toxicos vao desde a ameaga aos sistemas ecologicos a
contaminacio do solo e das dguas subterraneas, a degra-
dagao dos solos, ao prejuizo aos organismos nao alvo
(prejuizos esses subestimados), chegando, até mesmo,
a ameacar Os Servicos ecossistémicos vitais (como o
equilibrio ecoldgico e controle bioldgicos de pragas),
causando, também, prejuizos a invertebrados benéficos
e a passaros, borboletas e outros animais silvestres e po-
linizadores naturais.

Acerca dos danos aos polinizadores, em especial as
abelhas, quimicos neonicotinéides sao apontados em
todo o mundo como responsaveis pela Desordem do
Colapso das Colonias (DCC). O declinio de cinquenta
por cento da populagao de abelhas nos ultimos vinte
e cinco anos nos Hstados Unidos e Gra-Bretanha tem
sido atribuido a aplicacdo de inseticidas, ameagando as
bases da agricultura, ja que setenta e um por cento das
culturas que provém a quase totalidade da alimentacio
mundial dependem da poliniza¢ao de abelhas.

Além disso, os pesticidas sistémicos, introduzidos
em organismos geneticamente modificados e que cor-
respondem a cerca de sessenta por cento da exposi¢ao
diaria a essas substancias ainda carecem de estudos mais
aprofundados sobre a saude humana, insetos benéficos,
o solo, 0s ecossistemas e a vida aquatica. Essa situagiao
¢ particularmente grave se levado em conta o caso do
glifosato, apresentado pela industria, inicialmente, como
menos toxico e petsistente que outros herbicidas e que,
em 2015, veio a ser considerado como provavelmen-
te cancerigeno pela Organizacio Mundial da Saude
(OMS).

Outra questao associada é a disparidade na aplica-
¢do do Principio da Precaugio em diferentes regides.
Enquanto, na Buropa, a existéncia de uma suspeita de
risco de causar maleficios a saude e a0 meio ambiente
atribui ao interessado o 6nus de comprovar que o pro-
duto nio é nocivo, nos Estados Unidos, a realidade é
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outra: o Principio da Equivaléncia Substancial permite
que uma nova substancia seja colocada no mercado sem
a necessidade de estudos mais aprofundados, contanto
que guarde similaridade adequada com outra substancia
ja autorizada®. Essas diferencas de aplicacio do Princi-
pio da Precaucdo corroboram uma das recomendagoes
centrais do relatorio, no sentido da adogao de regula-
c¢des internacionais acerca da autotiza¢io e uso de agro-
toxicos que levem em conta seriamente o principio da
precaugio.

O direito a alimentacido adequada garante alimento
necessario a alcancar um padrio adequado de vida, rela-
cionando-se, portanto, a garantia basica da dignidade da
pessoa humana amparado na Declara¢ao Universal dos
Direitos Humanos. No ambito da Convencao Interna-
cional sobre Direitos Economicos, Sociais e Culturais,
o respectivo Comité considerou que o direito a alimen-
tacdo adequada “ndo deve ser construido em um sentido raso on

restritivo”?!

e que o termo ‘adequado’ denota nao apenas
quantidade, mas também qualidade, destacando, ainda,
que a noc¢io de sustentabilidade estd intrinsecamente
relacionada a ideia de alimento adequado e que esteja

acessivel as presentes e futuras geracoes.

O relatério do Conselho de Direitos Humanos des-
taca, ainda, que os agrotoxicos ameacam a produgao fu-
tura de alimentos — inclusive em sua quantidade — na
medida em que sdo responsaveis pela perda de biodiver-
sidade, contaminacio dos solos e dguas e por afetar, ne-
gativamente, a produtividade de terras agriculturaveis.

A prote¢do da saude humana também ¢ prevista no
art. 12 da Convencao Internacional sobre Direitos Eco-
noémicos, Sociais e Culturais que atribui aos Estados o
dever de prover a seus cidaddos os mais altos niveis de
saude, o que se estende a0s meios necessarios para tan-
to: alimento seguro, agua potavel, condi¢oes de trabalho
seguras e o meio ambiente equilibrado. A Convengao
pela Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagao
contra as Mulheres assegura as mulheres o direito a sau-
de e seguranca e protecao especial as maes antes e apos
o nascimento de seus filhos. A Convencao sobre os Di-
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reitos das Criangas protege o desenvolvimento infantil
de maneira saudavel com disposicio especifica acerca
da prote¢ao de contaminagiao ambiental.

Outros instrumentos internacionais de direitos hu-
manos, como a Convenc¢ido Internacional de Direitos
Civis e Politicos, a Declaracao das Nacoes Unidas sobre
os Direitos dos Povos Indigenas, possuem disposicoes
que obrigam os Estados a adotarem medidas de prote-
cio, informacio e reparacio acerca do uso de agroto-
xicos. No entanto, as dificuldades de implementagio e
efetividade seguem sendo os maiores desafios™.

No ambito do Direito Ambiental Internacional, esta
¢ uma realidade premente, na medida em que existem
mais de 500 tratados internacionais de alguma forma
relacionados 20 meio ambiente. Contudo, ainda assim,
a escassez dos recursos a degradacdo seguem sendo
dilemas presentes e que vem se agravando, estando
claramente estabelecido que “0 desafio primdrio reside na
implementagdo e cumprimento dos compromissos e legislagoes ji

excistentes” .

Ainda assim, no caso dos agrotoxicos, inexiste um
tratado internacional em matéria ambiental, havendo,
apenas, certas restricdes e limitagdes impostas por acot-
dos como o Protocolo de Montreal, e Convencao de
Viena para a Prote¢io da Camada de Ozodnio, e Con-
vencido de Estocolmo sobre Poluentes Organicos Per-
sistentes (que acabou restringindo o uso de determina-
dos agrotéxicos), os quais cobrem, apenas, um espectro
limitado de substancias deixando um grande nimero de
agrotoxicos fora de seus escopos. Dessa forma, o direi-
to internacional carece de um instrumento que regule
os diferentes tipos de agrotéxicos perigosos levando em
conta todo o seu ciclo de vida.

Além disso, o Protocolo de Montreal e a Conven-
¢ao de HEstocolmo abrigam, apenas, uma pequena par-
cela das substancias deixando sem qualquer limitacio
pela lei internacional a vasta maioria dos agrotéxicos
perigosos. Outros instrumentos, como a Convencao de
Rotterdam, permitem a obstrugdo sobre a restricao de
determinados quimicos como o Paraquat™, que tem seu

2 UNITED NATIONS. General Assembly. .A/HRC/34/48. Hu-
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uso banido em diversos paises, mas ¢ exportado para
paises em desenvolvimento.

Em todo o mundo, as politicas e limites estabeleci-
dos pelos paises para reduzir os prejuizos causados pe-
los agrotoxicos variam significativamente. Em comum a
esses paises, existe uma grande dificuldade em avaliar os
riscos relacionados aos agrotéxicos submetidos a apro-
vagdo, assim como uma limitada preocupacio e analise
sobre os ja conhecidos diversos efeitos cronicos a sau-
de, além da falta de periodicidade nas reavaliagoes e da
enorme pressdo exercidas pelas companhias para evitar
ou reverter o banimento de agrotoxicos perigosos™.

A maioria dos paises possui indices de controle de
residuos de agrotoxicos nos alimentos. No entanto, ha
falhas na capacidade de inspe¢ao desses limites e ausén-
cia de sistemas adequados de medi¢do para assegurar o
respeito a esses limites maximos. Além do mais, como
os limites nos diferentes paises nao sio uniformes “ali-
mentos banidos em um pafs podem continuar tendo sua
entrada admitida em outros que permitam indices mais

elevados de residuos” .

A falta de um instrumento internacional de regula-
¢do da producido e uso de agrotoxicos contribui para
que agrotoxicos banidos e altamente tdxicos sejam usa-
dos largamente em paises em desenvolvimento simples-
mente ‘porque sdo alternativas mais baratas” de modo que
em muitos casos ‘agrotoxicos altamente perigosos que nao tém
uso permitidos em paises industrializados sdao exportados para

paises em desenvolvimento” *

, pratica que, muitas vezes, se
‘justifica’ pela necessidade das empresas de esvaziarem
seus estoques apos NAo conseguirem renovar seus regis-
tros nos paises de origem. Analisando essa situac¢ao sob
a perspectiva dos direitos humanos, o relatério destaca:
“Submeter individuos de ontras nagoes a toxinas que sabidamente

cansanmt enormes prejuizos a satide e até fatalidades é uma clara
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violagio de direitos humanos” .

Diante desse quadro, o relatério faz especial con-
sideragao a grande oportunidade que a agroecologia
oferece como alternativa a0 modelo do uso intensivo
de agrotoxicos. A pratica da agricultura organica ¢ uma
realidade e estudos indicam que a agroecologia é capaz
de alimentar toda a populagdo mundial assegurando que
ela pode ser adequadamente nutrida. Esse modelo alter-
nativo de agricultura sustentavel substituiu o quimico
pelo biolbgico, estimula praticas agricolas mais adapta-
das ao ambiente local e promove a fertilidade e saude
do solo em longo prazo, juntamente ao incremento da
diversidade no campo e ao distanciamento de monocul-
tivos de poucas espécies.

A agroecologia previne a exposi¢ao a substancias
toxicas, permite a preservacio dos servigos ecossisté-
micos, como o controle natural de pragas, e promove a
melhora da qualidade do ar, solo e das aguas superficiais
e subterraneas ajudando, ainda, a mitigar os efeitos das
mudangas climaticas reduzindo as emissoes de gases de
efeito estufa.

As conclusbes do relatério apontam, fortemente,
para a necessidade de criacio de um instrumento inter-
nacional de carater vinculativo que assegure respeito e
prote¢ao aos direitos humanos a alimentagio adequada
e saude fortalecendo a aplicacio do Principio da Precau-
¢do e, principalmente, profba a pratica ainda recorrente
de exportacio de agrotoxicos banidos em seus paises e
continentes de origem, para serem usados em terceiros
paises. Analisar os agrotoxicos, na perspectiva dos direi-
tos humanos, demanda reconhecer universalidade e nao
discriminacdo a todas as pessoas, inclusive os grupos
vulneraveis, que suportam, desproporcionalmente, os
o6nus dos agrotdxicos perigosos®.

Uma das recomendacdes do relatorio consiste, ainda,
na necessidade de cooperacio entre os 6rgaos respon-
saveis da agricultura, saude publica e meio ambiente, a
agirem de forma eficiente para evitar os impactos adver-
sos dos agrotoxicos e mitigar os riscos relacionados ao
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seu uso indevido e intensivo®. Este é, no entanto, um
dos retrocessos que a legislagdo brasileira se encontra
sob ameaca de experimentar dentro do amplo e intenso
processo de retrocesso ambiental em que se encontra
inserido o pais.

4 Brasil e as politicas de liberacao de
agrotoxicos: ecocidio consentido?

Os Estados nag¢Oes sempre mantiverem relagoes
entre si, seja para auxilio mituo como também pela
presenca constante de conflitos. Todavia, atualmente,
nessas relacSes, tem-se um novo ator no cenario das
relagdes internacionais, que tém exercido grande in-
fluéncia nos processos decisorios: as corporagdes trans-
nacionais. O Estado deixa de ser o ente absoluto para
ser influenciado pela forca do capital das corporacoes
transnacionais®’.

As relagbes internacionais estdo permeadas pela in-
terdependéncia, em que ha uma dependéncia mutua en-
tre os pafses e/ou os atores internacionais. Logo, nessa
interdependéncia ha efeitos reciprocos, ou seja, custos
reciprocos que se manifestam na redugao de autonomia
dos participantes. Paises com menos dependéncias po-
dem utilizar desta como fonte de poder, ora, por nao se
encontram em posicao tao vulneravel, perfazendo uma
relacio desequilibrada®.

Analisando essa caracterfstica da interdependéncia
nesses NOvVos atores internacionais, temos que as cot-
poragdes multinacionais ou transnacionais também se
utilizam desse mecanismo desequilibrado para manifes-
tar seu poder e influenciar, de modo decisivo, as politi-
cas internacionais e até mesmo internas de paises mais
vulneraveis.
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ment: the case of palm in the Amazon. Ambient. soc. Sio Paulo, v.
19, n. 4, p. 1-20, Dec. 2016. Disponivel em: http://www.scielo.bt/
scielo.php?script=sci_arttext&pid=51414753X2016000400002&In
g=en&nrm=iso. Acesso em: 30 jun. 2019.

2 LIMA, Juliana Schmitz Paes de. Interdependéncia e os organis-
mos internacionais. [z OLIVEIRA, Odete Maria de; RI JGNIOR,
Arno dal (org). Relagies Internacionais: interdependéncia e sociedade

global. Tjui: Unijui, 2003. p. 371-392.

Ha uma nova ordem mundial com a concentragao
de poder em organizacdes multinacionais, perpetrando
um jogo de interesses economicos entre Estados, via as
instituicbes oficiais, porém com os interesses das cor-
poragbes transnacionais e multinacionais como pano
de fundo. Nesse cenario se inserem graves violagdes a
direitos humanos perpetrados por empresas multina-
cionais e transnacionais em busca de seus lucros e inte-
resses privados.

Hssas violagoes de direitos humanos, especifica-
mente quanto ao direito a um meio ambiente sadio e
qualidade de vida e sadde, sao frequentes, observando a
atual politica das grandes corporacoes de destinar seus
passivos ambientais para paises mais vulneraveis econo-
micamente. A deslocalizacdo da poluiciao quimica é pra-
tica corriqueira, em que os paises do Sul Global, Africa
¢ Asia recebem os rejeitos toxicos, produtos quimicos,
herbicidas e pesticidas, que foram proibidos em seus
paises de origem, sendo exportados para abastecer a in-
dustria quimica apenas trocando o nome do produto™.

Apenas na Africa sio documentados estoques de
agrotoxicos obsoletos armazenados em péssimas con-
digbes. A Organizagao para a Alimentagao e Agricultura
das Nag¢oes Unidas estima que existem mais de 100.000
toneladas de pesticidas obsoletos nos pafses em desen-
volvimento, ou porque se deterioraram ou porque fo-
ram proibidos.

O problema ¢ mais bem documentado na Africa
e no Oriente Médio, onde ndo ha um unico pafs
afetado pelos riscos ambientais graves associados
com pesticidas obsoletos. Sdo estimados em cerca
de 20.000 toneladas deles somente na Africa.
Alguns estoques sio mais de 30 anos de idade, e sdo
mantidos em condi¢cdes precarias, com poucas ou
nenhumas precaucoes de segurancga.®

Ao todo, a Organizacio para a Alimentacio
e Agricultura das Nag¢oes Unidas estima que
existem mais de 100.000 toneladas de pesticidas
obsoletos nos paises em desenvolvimento, em
geral, restos de pesticidas que ndo podem mais ser
usados, porque eles se deterioraram por meio de

% ALBUQUERQUE, Leticia. Poluentes organicos persistentes: uma
analise da Convencao de Estocolmo. Curitiba: Jurud, 2006.

*  The problem is best documented in Aftica and the Near East,
where there is not a single country unaffected by the serious en-
vironmental hazards associated with obsolete pesticides. There are
estimated to be some 20,000 tonnes of them in Africa alone. Some
stocks are over 30 years old, and are kept in poor conditions with
few or no safety precautions. WODAGENEH, Alemayehu. Trouble
in Store. In: Our Planet, Chemicals, March, 1997. Disponivel em:
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armazenamento prolongado, ou que tenham sido
proibidos enquanto ainda na loja. As a¢Ges incluem
grandes quantidades de compostos organoclorados
altamente persistentes como o DDT, dieldrina e
HCH, bem como compostos organofosforados
altamente t6xicos.

Ainda imersos em uma historia de neocolonialis-

mos’

, em que a natureza virou mercadoria, a agricul-
tura é criada artificialmente e cuidada quimicamente e
as decisoes politicas acerca da producdo de alimentos
sao comandadas pelos oligopdlios, beneficiadas pela
drastica reducdo do Estado com endeusamento do livre
comércio, o Brasil parece ser uma das principais econo-

mias do mundo, a ser usurpada.

Justifica-se, entdo, o cenario brasileiro alarmante do
maior consumidor de agrotéxicos do mundo, o tercei-
ro maior exportador agricola de commodities ¢ também
o maior consumidor de agrotéxicos do mundo. Sua
participa¢do no consumo representa (um quinto) dos
agrotoxicos mundiais e 86% (oitenta e seis por cento)
de toda a América Latina¥’.

Se ja ndo bastasse esses indices, desde o come¢o do
ano de 2019, em 175 dias, o governo brasileiro liberou
o registro 211 agrotdxicos™, sendo a maior liberagio ja
realizada no Brasil desde os anos de 2005”. Uma das
justificativas do governo para essa liberacio é uma su-
posta medida de desburocratizagdo, visto que pestici-
das das empresas Dow Agrosciences, Bayer e Syngenta

» In all, the Food and Agriculture Organization of the United

Nations estimates, there are more than 100,000 tonnes of obsolete
pesticides in developing countries, generally left-over pesticides that
can no longer be used because they have deteriorated through pro-
longed storage, or have been banned while still in store. The stocks
include large amounts of highly persistent organochlorine com-
pounds such as DDT, dieldrin and HCH, as well as highly toxic
organophosphorous compounds. They are now regarded as hazard-
ous waste. WODAGENEH, Alemayehu. Trouble in Store. 1997. Dis-
ponivel em: http://www.outplanet.com/imgversn/86/woda.html.
Acesso em: 25 ago. 2016.
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aguardavam libera¢dao ha mais de quatro anos. Outra jus-
tificativa é que a liberagio era de ingredientes genéricos
de substancias e produtos ja disponiveis no mercado,
o que possibilitaria um barateamento dos precos dos
“defensivos” no pais, ja que teria maior concorréncia®.

Hssa justificativa do barateamento é desmentida
quando se analisa que a propria ANVISA afirma que as
grandes corpora¢oes quimicas ndo competem entre si,
mantendo seu monopdlio*! sobre os produtos “as dez
maiores industrias ndo competem entre si [...]| mesmo
no caso em que as patentes estio vencidas, tirando raras
excegoes, as empresas focam a produgio em agrotoxi-
cos com ingredientes ativos que nao sio comercializa-
dos pelas demais empresas, o que gera uma espécie de

monopolio sobre os produtos”.

Todavia, nessa nova lista de liberacao de registro de
agrotoxicos publicada no Diario Oficial da Unido em
24 de junho de 2019, ha um novo ingrediente ativo, o
Florpirauscifen-benzil, produzido pela Dow, herbicida clas-
sificado como medianamente toxico a sadde humana e
classificado como petigoso ao meio ambiente®. Mais do
que isso, nessa onda de liberagdes, embora se afirme
que a liberacao é de copias de ingredientes ativos que ja
estdo no mercado, o fator preocupante ¢ que 48% dos
agrotoxicos liberados sio altamente toxicos a popula-
¢do e muito perigosos a natureza™.

Y REUTERS. Ministério da Agricultura aprova registro de mais 42
agrotxicos, totalizando 211 no ano. 2019. Disponivel em: https://
gl.globo.com/economia/agronegocios/noticia/2019/06/24/
ministerio-da-agricultura-aprova-registro-de-mais-42-agrotoxicos-
totalizando-211-no-ano.ghtml. Acesso em: 20 jun. 2019.

1 Esse monopdlio ¢ exercido por seis empresas transnacionais
que controlam sozinha 60% do mercado brasileiro, sendo as em-
presas Syngenta, Monsanto e Bayer, Dow, Basf, Milenia, de acordo
com as vendas mundiais do ano de 2013. Esses dados sofreram al-
teragGes, visto as fusdes de empresas e a participagdo massiva atual
da China no mercado dos agrotoxicos. BOMBARDI, Larissa Mies.
Pequeno ensaio cartogrdfico sobre o do uso de agrotixicos no Brasil. Sao Paulo:
Laboratério de Geografia Agraria - Usp, 2016. p. 27.

2 AGENCIA Nacional de Vigilancia Sanitaria. 2012. Disponiv-
http://portal.anvisa.gov.br/resultado-de-  busca?p_p_
id=101&p_p_lifecycle=0&p_p_state=maximized&p_p_
mode=view&p_p_col_id=column-1&p_p_col_count=1&_101_
struts_action=%2Fasset_publisher%2Fview_content&_101_
assetEntryld=2665456&_101_type=content&_101_
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Antes mesmo de toda a liberacio de registro de
agrotéxicos, 30% (trinta por cento) dos ingredientes
ativos utilizados no Brasil sao proibidos na Unido Euro-
peia, cuja vedagido ¢é baseada em estudos cientificos que
ja comprovaram os tiscos e nocividades desses ativos®.

Na onda de liberagbes, por certo e mais uma vez,
o governo se liberou do encargo de reavaliar e banir
importantes ingredientes, como o glifosato produzido
pela empresa Monsanto, agora Bayer. Diferentemen-
te da marcha de muitos paifses europeus pela tentativa
de nio utilizacdo desse agrotoxico, impulsionados pela
condenacio da Corte Americana que determinou que
a empresa Monsanto, intencionalmente, manipulou
documentos e pesquisas para esconder o risco de can-
cer do glifosato. Embora se tenha no¢ao desse crime
cometido, em que empresas como Bayer ¢ Monsanto,
DowDuPont e outras corporagdes estdo exterminando
com a vida selvagem, com a qualidade da 4gua e com a
sustentabilidade da produgao de alimentos, as legisla-
¢des continuam permitindo e, ainda, tornando mais for-
tes suas habilidades de influenciar as decisGes politicas
em beneficios de seus interesses privados®.

E esses indices permanecem em franco aumento, ca-
pitaneados pelos grupos transnacionais do mercado de
agrotoxicos, em um grande favorecimento, os governos
pautam suas estratégias e politicas publicas na facilita-
¢do da expansio e consolidagiao dessa grande empresa
capitalista de apropriacido privada da natureza e permis-
sividade no envenenamento da vida.

Outras medidas, de desmonte da prote¢io socioam-
biental frente aos efeitos nefastos de determinados
agrotoxicos, sao emblemdticas, como: a extingao do Mi-
nistério do Desenvolvimento Agrario (MDA); o enfra-
quecimento e esvaziamento dos 6rgios reguladores; a
nomeacio de cargos da gestdo publica a representantes
do setor privado com evidente conflito de interesses;
a aceleragio do tramite do projeto de Lei n® 6.299/02
que revoga a Lei n° 7.802//89 que dispde sobtre comér-
cio, registro, producio e demais atividades atinentes aos
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*  BOMBARDI, Larissa Mies. Geggrafia do uso de agrotixicos no Brasil
¢ conexcies com a Unido Europeia. Sao Paulo: Fflch - Usp, 2017.

¥ GILLAM. The Guatdian Carey (ed.). Who is paying for Monsan-
1o crimes? We are. 2019. Disponivel em: https://www.theguardian.
com/commentisfree/2019/mar/30/who-is-paying-for-monsantos-
crimes-we-are. Acesso em: 20 jun. 2019.

agrotoxicos e flexibiliza a regulamentagao desses pro-
dutos no paifs; bem como alteracdo e flexibilizacao de
outras legislacoes relacionadas a temadtica ambiental e
dos agrotéxicos; a extingdo do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), ¢ outras
medidas.

Frente a esses retrocessos, nao se pode olvidar que,
quando se trata do Principio de Desenvolvimento Sus-
tentavel, ndo se estd protegendo, apenas, a natureza e
seus correlatos habitantes, mas a prote¢ao do futuro,
das geracoes futuras e de seus direitos a vida e a saude?’,
nesse sentido Prieur alerta que:

reduzir ou revogar as regras de prote¢io ambiental
teria como efeito impor as geragdes futuras
um ambiente mais degradado. [..] o Principio

do Desenvolvimento pode  ser
interpretado, no contexto ambiental e atual, como

Sustentavel,

advogando em favor do principio de nio regressao,
pois veda a submissao das geragSes futuras a normas
responsaveis pelo recuo na protegio juridica do
meio ambiente®.

O Principio de Desenvolvimento Sustentavel nao
pode ser, apenas, uma integracio entre 0s aspectos
ambientais, econdémicos e sociais, uma visao simploria
de ser o equilibrio desses trés aspectos. Sustentabili-
dade significa respeitar as fungdes como prioridade,
bem como se respeitar limites ecologicos. Quando se
entende que alguns interesses sao mais essenciais, nao
se pode mais balancear com o mesmo peso. O desen-
volvimento sustentavel deve ser um principio geral de
direito alcangado a partir de uma governanca interna-
cional e nacional transparente e da implementagiao de
leis ambientais. ¥

A geragdo atual ja tem sofrido com os efeitos ne-
fastos da contaminacio por agrotdxicos, onde o poder
publico entende razoavel atribuir um valor de consumo
didrio, Ingestao Diaria Aceitavel (IDA), que consiste em
um envenenamento gradativo, pois muitos dos agroto-

¥ RIEUR, Michel. O Principio da Proibi¢ao de Retrocesso Ambi-
ental. In: SENADO FEDERAL (otg.). O Principio da proibicio de ret-
rocesso ambiental. Brasilia: Senado Federal, 2012. p. 11-54. Disponivel
em: http://www2.senadoleg.br/bdsf/handle/id/242559. Acesso
em: 20 jun. 2019.
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xicos utilizados no Brasil tém efeitos de desregulamen-
tacdo enddcrina®, cuja doenca nio vem pela dose, mas
pela exposi¢ao. Dessa forma, se conclui que nio existe
dose segura quando se fala na desregulamentacio en-
décrina’.

Mais do que isso, o Limite Maximo de Residuo
(LMR) nos alimentos regulamentados pela legislacio
brasileira sio alarmantes quando comparados com a
legislacio da Uniao Europeia. Questiona-se porque os
brasileiros consomem alimentos com mais residuos de
agrotoxicos dos que os cidaddos europeus?”” Niao ha,
em termos biolégicos, qualquer justificativa que com-
prove que os organismos sao diferentes e, por isso, se
teria uma maior resisténcia aos efeitos nocivos.

Para ilustrar esse panorama, o inseticida Malationa
¢ 0 16° agrotéxico mais vendido no Brasil e tem como
LMR dezesseis vezes maior que na Unido Europeia,
sendo permitido 8 mg/kg no Brasil, enquanto 0,5 mg/
kg na Unido Europeia™.

A falta de equidade nas politicas publicas dos paises
do Sul Global é algo recorrente. Na década de 80, a
sociedade civil promoveu campanhas para denunciar o
efeito nocivo de politicas do Banco Mundial de apoio
a projetos de desenvolvimento em pafses de baixa ren-
da, expondo as falhas referentes a reducio da pobreza,
respeito aos direitos dos povos indigenas e de prote¢ao
ambiental. Esse movimento demandou de cortes nacio-
nais e organizagoes internacionais o reconhecimento da

% Os desreguladores enddcrinos sio substancias, incluindo varios

pesticidas, que interferirem com os sistemas endécrinos dos seres
humanos e dos animais selvagens, causando efeitos nocivos como
o cancer, alteragbes comportamentais ¢ anomalias reprodutivas,
mesmo com uma exposi¢do a doses extremamente baixas. (CO-
MISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Para uma estratégia
temdtica da utilizagio sustentdvel dos pesticidas. Bruxelas: Com(2002) 349
Final, 2002. Disponivel em: http://ec.curopa.cu/ transparency/reg-
doc/rep/1/2002/PT/1-2002-349-PT-F1-1.Pdf. Acesso em: 15 jun.
2017. p.14).

51 AGROTOXICOS e Saude. Florianopolis: Ministeriopublicosc,
2019. 1 video (0:57 seg). Disponivel em: https://www.youtube.
com/watch?v=stn1CnOt_Oc. Acesso em: 25 mar. 2019.

2 Importante ressaltar que embora se tenha um cendrio de in-
justica ambiental, onde as populagGes vulneraveis consomem maior
quantidade de agrotoxicos, ha também o chamado ‘circulo do vene-
no’” onde a produgcio agticola dos pafses do Sul Global é exportada
para os paises do Norte contendo quantias alarmantes de agrotoxi-
cos ou até mesmo com residuos de agrotoxicos banidos em seus
pafses de origem, visto que a legislacaio daqueles pafses sio mais
permissivas. ALBUQUERQUE, Leticia. Poluentes organicos persistentes:
uma analise da Convencao de Estocolmo. Curitiba: Jurud, 2006.

% BOMBARDI, Larissa Mies. Geografia do Uso de Agrotéxicos no Bra-
sil e conexaes com a Unidao Europeia. Sao Paulo: Fflch - Usp, 2017. p, 254.

responsabilidade de empresas por violagoes de direitos

humanos **.

Fruto das demandas de limitar praticas corporativas
abusivas em busca da responsabilizacdo de empresas
nas violagdes de direitos humanos, consolidaram-se as
Normas sobre Responsabilidades em Direitos Huma-
nos das Empresas Transnacionais e Outras Empreen-
dimentos Privados, cujo texto enuncia principios no
sentido de que

[...] embora os Estados sejam os principais sujeitos
de deveres, agentes empresariais também possuem
obrigacoes perante o direito internacional dos
direitos humanos; estas obrigacoes se aplicam de
maneira universal e dizem respeito a um leque amplo
de direitos; governos precisam tomar medidas para
proteger os individuos contra abusos perpetrados
por empresas [...]>.

Os exemplos descritos ilustram um caminho evolu-
tivo do direito internacional na protecio dos direitos
humanos e sua relacio com o meio ambiente.

Em paralelo a esses movimentos, que demandavam
sancOes aos atos lesivos praticados por transnacionais,
iniciou-se a discussio acerca do ecocidio, que seria o re-
conhecimento de um crime internacional contra o meio
ambiente a exemplo dos crimes contra a humanidade.
Essa discussio ganhou amplitude apés o langamento
pelos Estados Unidos do Agente Laranja no Vietna™.

Nesse panorama, nio se pode olvidar a importan-
cia no reconhecimento de uma jurisdicio internacional
penal, por meio do Tribunal Penal Internacional, criado
pelo Tratado de Roma em 1998 com competéncia para
julgar crimes contra a humanidade, crimes de guerra,
crime de genocidio e crime de agressio.

Todavia, sendo os direitos humanos um processo de
construcdo e reconstrucdo a partir das demandas so-

> FEENEY, Patricia. A luta por responsabilidade das empresas
no ambito das Na¢des Unidas e o futuro da agenda de advocacy.
Sur, Rev. int. direitos human., v.6, n.11, p.174-191, 2009. DOL: http://
dx.doi.org/10.1590/51806-64452009000200009.

» FEENEY, Patricia. A luta por responsabilidade das empresas no
ambito das Nagoes Unidas e o futuro da agenda de advocacy. Sur,
Rev. int. direitos human., v.6, n.11, p.179. 2009. DOI: http://dx.doi.
org/10.1590/51806-64452009000200009.

*  BROCHADO NETO, Djalma Alvarez; ALVERNE, Tarin Cris-
tino Frota Mont’. Ecocidio: proposta de uma politica criminalizado-
ra de delitos ambientais internacionais ou tipo penal propriamente
dito? Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 8, n. 1, p.211-226,
22 maio 2018. DOI: http://dx.doi.org/10.5102/tbpp.v8il.5203.
Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/
RBPP/article/view/5203/3751. Acesso em: 20 jun. 2019.
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ciais, do espaco simbdlico de lutas e agdo social’’, no
atual estagio de degradacao da vida planetaria, ha a ne-
cessidade de se buscar um instrumento forte que possi-
bilite eficicia na prote¢ao ambiental.

Percebemos, assim, que, apesar dos diversos instru-
mentos protetivos ambientais que reafirmam compro-
missos assumidos nas Conferéncias sobre o tema, nio
se encontrou um mecanismo juridico capaz de reduzir
a pratica de determinadas condutas nocivas, como no
caso dos agrotoxicos onde danos ambientais e huma-
nos continuam sendo cometidos, até mesmo em larga
escala.

No Brasil ha uma gama de legislaces protetivas,
porém essa protecao esta sempre atrelada ao fator eco-
némico e, por consequéncia, a questio transnacional.
Nesse sentido, o interesse politico local flexibiliza a
protecio, deixando um nivel protetivo ineficaz. As em-
presas transnacionais optam por construir suas plantas
operacionais, via de regra onde se produz a polui¢ao, em
paises com legislacdo ambiental e social mais branda.

As variadas abordagens sobre os mesmos crimes
acabam por provocar o chamado dumping ambiental,
servindo de catalizador para atividades criminosas.

(empresas
transnacionais, via de regra), optam por construir

Agentes econdmicos internacionais

instalagdes poluentes ou degradantes em nagoes
onde a legislacdo ¢ mais branda, auferindo maiores
lucros, frente a desnecessidade de adocao de
medidas em rela¢do a protecao do meio ambiente.
A auséncia de padronizagio dos crimes entre
os Estados, portanto, favorece o incremento da
criminalidade ambiental, especialmente naqueles
onde haja consequéncias regionais ou globais®®.

Ha uma critica, portanto, a respeito dessa falta de
equidade da legislacio ambiental que promove a pos-
sibilidade das corporagoes escolherem “o melhor pais
para depositar seus rejeitos e contaminacdao”. Nesse
caminho se entende importante uma padronizagao dos
crimes cometidos contra a natureza.

Este ¢ um dos aportes do crime de ecocidio, que
apresenta diversas conotagbes, podendo ser entendido
como um tipo penal em si, como um movimento de cri-

> PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos: desafios e perspectivas
contemporaneas. Rez. TST, Brasilia, v. 75, n. 1, jan/mar 2009.

* BROCHADO NETO, Djalma Alvarez; ALVERNE, Tarin Cris-
tino Frota Mont’. Ecocidio: proposta de uma politica criminalizado-
ra de delitos ambientais internacionais ou tipo penal propriamente
dito? Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 8, n. 1, p.211-226,
22 maio 2018. DOI: http://dx.doi.org/10.5102/tbpp.v8il.5203.
Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/
RBPP/article/view/5203/3751. Acesso em: 20 jun. 2019.

minaliza¢do, como movimentos a favor de uma maior

protecdo do meio ambiente, como uma categoria de cri-
minalizagio moral®.

[.] o ecocidio, reconhecidamente um crime
grave e de grandes proporcdes, funciona como
bandeira de uma politica de protecio penal
do meio ambiente. Reconhecé-lo neste dltimo
sentido significa, portanto, promover uma série
de discussoes legislativas e doutrinarias com
definicao de diversos crimes ambientais, meios de
reparacdo e compensacio dos danos, analises de
responsabilidade criminal, civil e administrativa
de pessoas fisicas e juridicas, reflexdes sobre a
existéncia de personalidade da natureza, entre
outros temas. O ecocidio, nestes termos, nao se
adstringe a um tipo penal: resume uma diretriz
a nortear pafses e Organizacdes Internacionais
(OlIs) rumo a criminalizacio efetiva de condutas
prejudiciais 2 natureza ¢ sua preservagao.”

Ecocidio® estd atrelado aos crimes ambientais de
grande escala, a destrui¢do intencional do todo ou parte
de um ecossistema global, aos crimes ambientais inter-
nacionais de grande monta por meio da lesao ao direito
a um meio ambiente saudavel, a perda de ecossistemas
de um determinado territério cuja influéncia se perpe-
tua na sobrevivéncia dos habitantes daquele territorio, a
extingdao massiva das espécies por meio das atividades
antropogénicas®.

¥ DAROS, Leatrice Faraco. Justica ecoldgica ¢ crime internacional

os limites e as possibilidades do direito no combate ao ecocidio.
2018. Dissertagio (Mestrado em Direito) - Centro de Ciéncias
Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépo-
lis, 2018. Disponivel em: https://tepositorio.ufsc.br/bitstream/
handle/123456789/190258/PDPC1380-D.pdf?sequence=-
1&isAllowed=y. Acesso em: 20 jun. 2019.
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Quando se analisa toda a flexibilidade da legislagao
protetiva perante as atividades e comércio de agrotdxi-
cos, se conclui que nao ha mais uma tentativa de ocul-
tacdo de efeitos nocivos, mas uma atuacao conivente de
envenenamento gradativo dos seres humanos, dos seres
nao humanos, de toda a biodiversidade que promove o
equilibrio planetario. Tanto ¢ importante analisar essa
atividade quimica espalhada pelo globo terrestre que
um dos exemplos de ecocidio ¢ a relacao dos agrotoxi-
cos com o exterminio de espécies de passaros. ©

Em tempos mais remotos, se poderia afirmar que 0s
danos e os riscos ambientais eram ocultados pelas gran-
des corporagoes, todavia, atualmente niao se tem mais
um ocultamento da nocividade, mas sim um consenti-
mento dado pelo governo aos interesses privados das
grandes corporagdes na continua degradagao da vida do
planeta.

Analisando as medidas de flexibiliza¢do da legislacao
ambiental quanto ao retrocesso na prote¢io da conta-
minagdo por agrotoxicos, seja pela utilizacio de agroto-
xicos ja banidos por seus comprovados efeitos nocivos,
seja por uma ingestao em doses didrias permitidas, as
decisoes politicas tém permitido infringir danos irrever-
siveis e perpétuos aos seres humanos, nao humanos e a
natureza.

Por isso, ha um ecocidio consentido, em que a vida
perde o sentido frente aos interesses econdomicos, € as
decisdes sobre politicas publicas permitem um quadro
de agravamento da contaminacdo ambiental, com con-
sequéncias para a vida e a saude de todas as formas vi-
vas planetarias.

5 Consideracgoes finais

Diferencas de aplicagao do Principio da Precaucao
nos continentes europeu e americano sao um fator pre-
ponderante a ensejar a adogao de regulagdes internacio-
nais sobre liberagao e uso de agrotoxicos que levem em
conta, seriamente, o Principio da Precaucio, conside-
rando-se, ainda, os efeitos dessas substancias sobre os
direitos humanos a saude e alimentaciao adequada.

lis, 2018. Disponivel em: https://tepositorio.ufsc.br/bitstream/
handle/123456789/190258/PDPC1380-D.pdf?sequence=-
1&isAllowed=y. Acesso em: 20 jun. 2019.

% https://cop2l.endecocide.otg/en/examples-of-ecocide-2/

A criacdao de um instrumento internacional de cara-
ter vinculativo se faz necessario para assegurar respeito
e protec¢do aos direitos humanos a alimentagio adequa-
da e a saude através da proibicao da pratica ainda re-
corrente de exportagio de agrotoxicos banidos em seus
paises e continentes de origem.

Afinal de contas, analisar os agrotdxicos na perspec-
tiva dos direitos humanos impd&e reconhecer a univer-
salidade a todas as pessoas dos direitos a alimentacdo
adequada e a saude, superando discriminacao de povos
que hoje ainda suportam, desproporcionalmente, os
onus dos agrotoxicos perigosos.

A agroecologia se apresenta como uma grande
oportunidade de alternativa a0 modelo do uso intensi-
vo de agrotéxicos, capaz de alimentar toda a populacio
mundial assegurando que ela pode ser adequadamente
nutrida, por um modelo sustentivel que substituiu o
quimico pelo biolégico.

Esse modelo estimula praticas agricolas mais adap-
tadas ao ambiente local e promove a fertilidade e sadde
do solo a longo prazo, promove a melhora da qualidade
do ar, do solo e das 4guas superficiais e subterraneas
permitindo a preservacdo dos servicos ecossistémicos,
como o controle natural de pragas, e ajudando ainda a
mitigar os efeitos das mudangas climaticas reduzindo as
emissdes de gases de efeito estufa.

O Brasil, em vez de caminhar no sentido dos avan-
cos cientificos nacionais e internacionais relatados no
relatério analisado, encontra-se sob ameacga de experi-
mentar um grave retrocesso na prote¢io ao uso de agro-
toxicos, que ¢ parte de um amplo e intenso processo
de retrocesso ambiental em que se encontra inserido o
pafs.

Um desses retrocessos pretende interferir na legis-
lagao federal de autorizagdo e registro de agrotdxicos,
em sentido contrario a recomendacio do relatorio do
Conselho de Direitos Humanos da ONU, que reforca
a necessidade de cooperacio entre os 6rgios respon-
saveis da agricultura, saide publica e meio ambiente na
regulacdo e controle para evitar os impactos adversos
dos agrotoxicos e mitigar os tiscos relacionados ao seu
uso indevido e intensivo.
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Resumo

Este artigo estimula reflexGes acerca dos riscos de desastres naturais e artifi-
ciais e suas consequéncias hodiernas e vindouras. No tocante as catastrofes,
as atividades de seguranga publica, que vinculam as atribui¢oes de defesa ci-
vil, representam a forca fisica e técnica de resposta do Estado. Os resultados
satisfatorios dessas acoes congregam multiplos ramos cientificos, mas com
respostas interdisciplinares. Historicamente, os desastres eram sinalizados
pelo risco vinculado ao quesito da ameaga (potenciais efeitos traumaticos do
evento), mas, os iluministas Voltaire e Rousseau, a partir do episodio sismico
de 1755 em Lisboa, fomentaram a migragio das atengdes para a vulnerabi-
lidade das comunidades frente aos desastres (baixo nivel de capacidade de
enfrentamento e superagio aos efeitos traumaticos do evento). A tematica
sugere a mister previsibilidade cientifica das situagdes de risco de desastres e
o adequado investimento preventivo, antecipando-se ao evento ¢ mitigando
perdas e danos. O problema emerge das amostras dos trés dltimos desastres
de barragens de rejeitos de minérios em Minas Gerais, demonstrando obje-
tivamente a adogao do arquétipo arcaico, em detrimento das comunidades
e bens vulneraveis. Emprega-se o método hipotético dedutivo, justifica-se a
pesquisa pelo crescente potencial de risco de desastres ¢ da vulnerabilidade
das pessoas em face das mudangas e dos fendmenos climaticos. No Brasil,
ha destaque ainda a pluralidade de barragens de rejeitos de mineragdo em
condi¢des analogas as recentemente rompidas.

Palavras-chave: Justica ambiental. Risco, ameaca e vulnerabilidade. Pre-
vengao aos desastres. Rompimento de barragens.

Abstract

This article stimulates reflections on the risks of natural and artificial disa-
sters and their consequences in the present and future days. With regard to
disasters, public security activities, which are linked to civil defense tasks, re-
present the state’s physical and technical response strength. The satisfactory
results of these actions bring together multiple scientific branches, but with



interdisciplinary responses. Historically, disasters were
signaled by the risk linked to the threat issue (potential
traumatic effects of the event), but the Illuminist Vol-
taire and Rousseau, due to the 1755 seismic episode in
Lisbon, fostered the migration of attention to the vul-
nerability of communities to disaster (low level of co-
ping ability and overcoming the traumatic effects of the
event). The theme suggests the scientific predictability
of disaster risk situations and appropriate preventive in-
vestments, anticipating the event and mitigating losses
and damages. The problem emerges from the samples
of the last three disasters of mine tailings dams in Mi-
nas Gerais, objectively demonstrating the adoption of
the archaic archetype, to the detriment of vulnerable
communities and goods. The method used is the hypo-
thetical deductive, justifying research on the growing
potential for disaster risk and people’s vulnerability,
especially in the face of climatic changes and pheno-
mena. In Brazil, the plurality of mining tailings dams
under similar conditions to those recently ruptured is
also highlighted.

Keywords: Environmental justice. Risk, threat and vul-
nerability. Disaster prevention. Dam rupture.

1 Introducao

O presente artigo aborda a origem e a aplicacao da
visdo iluminista sobre a Teoria do Risco de desastre e
o surgimento da preven¢ao como instrumento de mi-
tigacdo, evoluido até a atualidade. O marco histérico
decorreu de 1 de novembro do ano de 1755, em Lisboa
— Portugal, com o evento sismico, seguido de maremo-
to, com magnitude aproximada de 9 pontos na escala
Richter, com estimativas de mais de 10 mil ébitos e de-
vastacao patrimonial.

Diante dessa ocorréncia, Voltaire e Rousseau pro-
puseram que a racionalidade humana permite a previ-
sao de situagdes de risco e do planejamento e medidas
oportunas de antecipacdo e mitigacdo dos efeitos do
evento. Nessa senda, a premissa iluminista atribui a
culpa dos efeitos prejudiciais do fendmeno ao homem
e ndo a natureza. Esse conceito foi evoluido e opera-
cionalizado, inicialmente, pela Franca e pelos Estados
Unidos, com reverberagio gradativa a toda a Europa e
a outros paifses desenvolvidos, nos demais continentes.
Na ocasido dessa tragédia, a configuracao conceitual do

risco de desastre, que continha o quesito da “ameaga”
como cerne (atribuida ao potencial ofensivo do hipoté-
tico evento — com énfase em agdes reativas), migrou
para a “vulnerabilidade” (das pessoas e do patrimoénio,
ou seja, a falta capacidade de resposta e protecio —
destacando as a¢des preventivas mitigadoras).

Diante dos desastres dos ultimos anos, a exemplo
dos trés ultimos rompimentos de barragens de rejeitos
de minérios, em Minas Gerais, no Brasil, é perceptivel
as exacerbadas dissonancias entre a aplicacio desse
“conhecimento” em comparagdo com 0s respectivos
Indices de Desenvolvimento Humanos (IDH) e outros
instrumentos de mensuracio de vulnerabilidade e risco.
O Brasil, na posicao 79 (da relagao de 189 paises), me-
diante as acGes meramente reativas empreendidas, obje-
tivamente, pelos resultados auferidos, por meio de seus
6rgaos especializados, ao contrario ainda do que deter-
mina a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB), niao tem demonstrado interesse na aplicacao de
a¢des preventivas (mas apenas reativas). A governanga'
estatal e seu viés de mobilizagao politica, econémica e a
relacdo com o IDH escuda-se no baluarte da soberania
para arbitrar (ingeréncia) investimentos de seguranga,
todavia, sem observar a populacao flutuante estrangeira
no Pais e seus efeitos e repercussoes transfronteiricos,
contrariando, inclusive, os ditames constitucionais.

A falta de previsibilidade e de antecipa¢io ao “risco”
de desastre, para adocdo de medidas “preventivas” de
mitigacao efetiva aos efeitos (tals como o mapeamen-
to, inventario, planejamento e ordenagao), decorre do
foco estatal centrado na “ameaga” (com predominantes
agoes reativas), por conseguinte, onerando o Estado e
as pessoas vulneraveis e ao patrimonio. A modernida-
de doutrinaria e constitucional do Brasil estabeleceu a
meta preventiva, estabelecida na tematica da “vulnerabi-
lidade”, todavia, os resultados cronolégicos e concretos
demonstram o contrario.

Nesse diapasao, o método empregado é o hipotéti-
co-dedutivo, sob a lupa juridica, confrontando-se ana-
liticamente os fatos concretos ocorridos, os resultados

'O termo Governanga, etimologicamente, significa “ditecdo”

(termo usual na cibernética e nas ciéncias do controle — dirigir) rep-
resenta as agdes do governo para “descobrir meios de identificar
metas e depois identificar os meios para alcangar essas metas”. PE-
TERS, Brainard Guy. O que é governanga? Revista do TCU, Bra-
silia, n. 127, maio/ago. 2013. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.
br/ojs/index.php/RTCU/article/view/87/85. Acesso em: 20 jun.
2019.
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desses eventos e o cotejo a doutrina e a Lex, com fulcro
no acervo bibliografico interdisciplinar invocado. Por
objetivo geral vislumbra-se o conhecimento norteador
das teorias do “risco de desastre e da prevengdao”. No
tocante aos objetivos especificos, visa-se o exame da
realidade concreta dos desastres em amostragem, es-
pecialmente referentes ao rompimento de barragens de
rejeitos em Minas Gerais, Brasil, para identificacio do
procedimento predominante cientifico adotado ou nao
pelo governo, por meio de seus 6rgios, especialmente
de seguranca publica, para execucido das atividades de
defesa civil.

O problema pode ser evidenciado na amostra dos
trés ultimos episédios ocorridos em Minas Gerais,
nos rompimentos sucessivos das barragens de rejeitos
minerais nos municipios de Mariana e Brumadinho.
Estima-se que os atinentes desastres sucessivos eram
tecnicamente previsiveis, mas os Orgaos responsaveis
pela fiscalizacdo e execucado de medidas preventivas
ndo o fizeram oportunamente. A responsabilidade de
seguranca principal era das respectivas pessoas juridicas
(Vale e San Marco — denominados garantidores), mas
o HEstado, em face das temerarias acSes e omissoes dos
6rgios especializados, “vulnerabilizou” ainda mais as
pessoas e patrimonio envolvidos. O paradoxo do “co-
nhecimento” disponivel e desprezado pelos 6rgaos de
governo afetos e as consequéncias sedimentadas de-
monstraram despreparo e necessidade emergente de
alteracdo estrutural, dentre as quais, a reformulagio
constitucional e administrativa da prestacdo da defesa
civil (art. 144, caput e “§ 5° As policias militares cabem
a policia ostensiva e a preservacio da ordem publica;
aos corpos de bombeiros militares, além das atribuicdes
definidas em lei, incumbe a execucido de atividades de
defesa civil.”, da CREFB e art. 142, caput e inciso 11, da
CE/89 — grifou-se), sob pena de reiteracio dos eventos
catastroficos, combatidos pelos iluministas.

Diante dessa conjuntura, a pesquisa se desenvolve,
além da presente introducio, pelos capitulos da: 2) jus-
tica espacial e ambiental, externando o quanto os po-
bres sdo discriminados; 3) a gestao de risco, destacando
a racionalidade do pensamento de Voltaire e Rousseau
e evolucoes decorrentes; 4) as amostras de desastres na-
turais e breves reflexdes iluministas; 5) do rompimento
de barragens de rejeitos em Minas Gerais, no Brasil; 0)
a fiscalizacao e as atividades de defesa civil e; 7) as con-
sideracGes finais.

2 A justica espacial e justica
ambiental

Conceitualmente, a temdtica da justica ambiental e
justica espacial foram coroadas por pluralidade de even-
tos discriminatérios e repercussdes danosas por fatores
adversos, especialmente antropicos”. Ambos os concei-
tos sao analogos, sendo o primeiro vinculado a distri-
buicdo geogrifica dos efeitos socioambientais®, enquan-
to o segundo destaca o desprestigio pela discriminacio
da distribuicdo de oportunidades e selecio economica
da qualidade e efeitos ambientais locais. A corrente da
justica ambiental visa assegurar “igual protecdo contra
os riscos ambientais em relagdo as questoes de saude
e qualidade de vida” a todas as comunidades, para que
desfrutem do direito de viver em um ambiente segu-
ro, independentemente da etnia, sexo, idade ou nivel de
renda®.

O quadro semantico advém de repercussoes reflexi-
vas historicas, como os ativismos estadunidenses, des-
tacados na década de 1970, que questionavam situagoes
de racismo ambiental (implicando desigualdade social
na distribuicao espacial de impactos e riscos ambien-
tais), em que determinados grupos de pessoas eram ex-
cluidos pela fragilidade econémica, sendo coagidos as
margens geograficas ou espaciais, submetendo-se aos
baixos investimentos em saneamento basico, infraes-
trutura, educagdo, com estimulos a aglutinacio demo-
grafica e de constru¢des informais, a concentracao de
ambientes insalubres e de risco, como aterros sanitarios,
dentre outros, especialmente pelo critério étnico racial

e econdémico’.
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Em pafses de terceiro mundo, de desenvolvimento
industrial, surge também o denominado “ambientalis-
mo dos pobres”, na proposicio do “ambientalismo
antroprocéntrico e nido antroprocéntrico”, em sentido
de que o ambientalismo atende aos anseios dos ricos
e prejudica os pobres®. Consoante Pezzullo e Sandler,
os pobres sdo politicamente marginalizados e sofrem
significativamente com os efeitos da degradacio am-
biental”. No mesmo diapasio, a exacerbada injustica, na
visdo global do 6nus dos impactos ambientais insidem
as nacoes e pessoas mais desprovidas economicamen-
te®. Nessa assertiva, a influéncia, oscilagio e migracao
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el em:

global da economica e da relagdo de impactos e despres-
tigios ambientais, marginalizam os pobres’.

Nesse contexto, a justica ambiental, que hodierna-
mente abarca a justica espacial, o ambientalismo dos
pobres, o racismo ambiental, representa a abordagem
sistematica de avaliacio socioambiental de mensuracio
dos impactos ambientais e niveis de influéncia economi-
cas na elitizacdo e marginalizacio geopolitica, balizando
a aproximagao ou o distanciamento do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, no local de amostragem in-
dicado (regido, nagdao ou continente). A justica ambien-
tal especifica que grupos raciais ou étnicas, ou familias
com baixa renda econdémica, estio muito mais expostos
a uma série de problemas e riscos ambientais do que os
grupos com maior petfil socioeconoémico'. Assim, con-
forme a linhagem do justiga ambiental visa a garantia de
estudos de impacto ambiental e respectiva distrivuicao
equanime dos riscos'.

A justica ambiental esta dividida em quatro filamen-
tos basicos'?. A primeira é a distributiva, destacando
o foco na igualdade de tratamento e distribuilcao de
bens, servicos e oportunidades. A segunda clivagem ¢
de cunho processual, que infere tomada de decisao
isenta, racional, quanine e participativa. A corretiva
refere-se a escorreita punicao aos desvios de compor-
tamento, enquanto a social vislumbra a agregacio do
knowhow étnico, cultural e econémico e ameagas politi-
cas em detrimento do meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Nessa seara, o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) de cada Pafs, conforme classificacao
do Programa de Desenvolvimento das Nacbes Unidas
(UNDP)", é um referencial potencial de balizamento
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da “vulnerabilidade das pessoas e do patrimonio, como

emonstram os efeitos traumaticos dos eventos catas-
demonstram feitos traumati d t t
troficos ocorridos nos ultimos anos”.

3 A gestao dorisco

As calamidades mundiais contemporaneas afloram
razoes para fomento das pesquisas e parametrizagao de
riscos e demandadas gestGes, especialmente preventivas
a eventos danosos!*. Historicamente, varias catistrofes
assolaram o mundo, mas uma das pioneiras em relevan-
cia cientifica de época refere-se ao episddio de um ter-
remoto ocorrido em 1 de novembro de 1755, na cidade
de Lisboa, gerando a destruicdo patcial da cidade, por
meio de incéndios e outras conjugacdes, tendo como
saldo negativo entre 10.000 e 70.000 mortes'.

Diante do tragico evento, Voltaire e Rousseau ino-
varam e refutaram a proposi¢iao da época de atribuir a
culpa do evento a divindade ou a natureza, mas sim ao
homem, ser racional, capaz de interpretar o ambiente,
sazonalidade e outros fatores, para mitigarem os efei-
tos tragicos'’. Assim, a visdo de risco tinha como leme
a “ameaca” (potencial traumatico do fenémeno) e foi
substituido pela locugido da “vulnerabilidade” (capa-
cidade de resposta e subsisténcia ao evento), uma vez
que a racionalidade humana poderia prever e interpretar
possiveis eventos e oportunamente estabelecer medidas
preventivas mitigadoras. A partir dessas reflexdes filo-
soficas, doutrinariamente, a preven¢ao passou a ocupar
o patamar privilegiado na gestdo de riscos. As a¢oes
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Disponivel em: http:/ /www.bt.undp.org/content/brazil/pt/home/
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reativas ou curativas passaram a segundo plano. Nessa
seara de concepcao e dimensionamento do tisco e con-
sequeéncias do desastre, a “ameaca’” de fatores adversos
foi substituida pela “vulnerabilidade” humana e am-
biente, como efeito do nivel de planejamento humano.

Figura 1 — Evolugio da teoria do risco
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Fonte: Elaborada pelos autores (2019).

Entretanto, as ocorréncias registradas comprovam
que a arcaica visdo do risco estabelecido na ameaga e
nas ac¢oes reativas, em detrimento das comunidades vul-
neraveis, ainda ¢ vigente nos dias atuais, especialmente
no Brasil'. Evolutivamente, a corrente anglo-sax6nica
“da ecologia humana”, da escola de Chicago retomou
a discussao ao final do seculo XIX e XX, com fulcro
interdisciplinar das ciéncias socioldgicas, ratificando a
relagdo do ser humano com o ambiente natural, sob um
contexto ambiental'®, Outrossim, o risco assumiu a rou-
pagem sociocultural, em relacdo a sociedade (antropica)
e o ambiente natural, gerando situagdes propensas aos
desastres, como aditivo de impulsio aos fen6menos na-
turais e artificiais.

Assim, sedimentou-se a doutrina de aglutinacio dos
riscos naturais e dos riscos humanos e ambientais, sus-
citando a conexio do conhecimento geografico do local
e do seu contexto 2 vulnerabilidade social®. Destarte,
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tanto os riscos, como os desastres, assumem uma di-
mensao global, com origem nas caracteristicas da socie-
dade (“pressoes dinamicas” do crescimento populacio-
nal, urbaniza¢io e densificacio, degradacio ambiental,
falta de ética e outros)®, emergidas em crises ambien-
tais. Esses vetores decorrem da exploracdo irracional
dos recursos naturais disponiveis, mudangas climaticas,
poluicdo e deterioracio da biota, sem o planejamento
efetivo, como os efeitos e esquemas de producio dos
paises desenvolvidos, por for¢a de interesses economi-
cos, politicos e culturais®.

Desde entdo, a vulnerabilidade passou a ser a cha-
ve para a compreensio dos desastres (afastando-se a
proposicio da ameaca)™. Assim, o desastre que era um
evento produzido por um fendémeno natural passou a
incorporar entdo o elemento antropico. Nessas premis-
sas, reitera-se, a tematica do risco de desastre aborta a
previsao de ameaca e recepciona efetivamente o quesi-
to da vulnerabilidade, balizada pelos niveis estruturais
de respostas preventivas e efetivas de mitigacao de seus
efeitos, como as “condi¢des de insegurancga”, a fragili-
dade social e a pobreza, entre outras®. Nesse consorcio,
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v24n2a4.pdf. Acesso em: 10 jun. 2019.
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a pesquisa de Eiras* apresenta o esquema de Certi®,
abrangendo a classificacdo dos riscos ambientais de na-
tureza geoldgica e hidrolégica, pontuando a questiao da
vulnerabilidade, em sintonia aos estudos avancados nos
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Fonte: Cerri (1993).

A tematica da gestao de risco e perigo de desastres
(ou catastrofes) ¢ essencial e deve ser celebrada de for-
ma interdisciplinar, multiplicando-se as linhas de a¢bes
e a agregacdo de conhecimento técnico nas suas diver-
sas fases, a ilustracdo da afinidade dos ramos da geogra-
fia, antropologia, sociologia, economia e ecologia politi-
ca, dentre outras®. Nesse concerto, vatias perspectivas

1970-1990. New York: Taylor and Francis, 1992. p. 39—-49.
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www.uc.pt/fluc/nicif/Publicacoes/Estudos_de_Colaboradores/
PDF/Relatorios/2007_Riscos_c_cata_strofes.pdf. Acesso e em:
29 jun. 2019.; LAVELL, Allan. Ia gestion local del riesgo: nociones y
precisiones en torno al concepto y la practica. Guatemala: Centro
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cientificas sdo festejadas, como a relevancia da gestio de
risco a tomada de decisdo em favor da seguran¢a huma-
na e ambiental, o mapeamento social do risco, as pers-
pectivas socionaturais do perigo, as intera¢oes socioeco-
noémicas?’, dentre outras facetas, como fatores de risco.

Nessa sintonia, a proposicio de Verdel®, ou da Oc-
cupational Health ans Safety (OHSAS)? ¢ do glossa-
tio de Defesa Civil™, hd convergéncia e versatilidade na
uniformidade metodoldgica e viabiliza¢ao do entendi-
mento conceitual, dinamizando-se avalia¢cbes de risco
global, com aplicacdo ampla a gestio de todas as or-
ganizacoes (industrias, comércio, institui¢coes publicas e
outras)’’. Em convencio técnica, na proposi¢ao do Sis-
temas de Gestao da Saude e da Seguranca do Trabalho,
a OHSAS e o atinente glossario preconizam conceitos
e, no que couber defini¢des, basicamente uniformes.

Os conceitos mais demandados nos atinentes pos-
tulados sdao os de “perigo, risco, desastre, catastrofe (ou
calamidade), ameaca, vulnerabilidade e preven¢ao”. O
risco ¢ a condigdao necessaria ou “preludio” para um
desastre, portanto, uma deducdo légica decorrente de
informagoes técnicas de potencial ocorréncia de feno-
meno natural ou artificial (de grande repercussao — de-
sastre de classe mais elevada ou catastrofe), que, ao ser
iniciado gera a situacdo de perigo (qualquer condi¢io
potencial ou real imediatas que pode vir a causar mor-
te, ferimento ou dano ao patrimoénio). O “desastre”,
geralmente pode ser categorizado em até quatro classi-
ficagbes (patamares I, 11, I1I e I'V, sendo este, por sua re-
levante proporcionalidade, considerado também como
catastrofe ou calamidade), segundo a dimensao dos da-
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2019.
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nos, prejuizos e magnitudes da nocividade as pessoas e
ao patrimonio. Portanto, seja natural ou artificial, o de-
sastre decorre de um evento esporadico, de grande po-
tencial destrutivo em pequeno lapso de tempo, impac-
tando comunidades vulneraveis™. Ja a catistrofe, termo
sinbnimo de calamidade, etimologicamente advém da
aglutinacdo dos radicais gregos kata (para baixo) e strophe
(virar), strophein, virada de expectativas®, corresponden-
do, entdo, a desastres de grande repercussao (nivel 4),
lastreada por consideravel nimero de mortos, feridos
e destruicio (trata-se de ocorréncia eventual funesta e
lastimosa).

No contesto dos termos “ameaca e vulnerabilidade”,
o primeiro representa o potencial de efeitos traumaticos
de determinado cenario de risco ou perigo, enquanto o
segundo corresponde ao nivel de capacidade de respos-
ta e prote¢io das pessoas e patrimonios envolvidos. Na
atualidade a relevancia da vulnerabilidade é superlativa
a questdo da ameaga (secundaria), no ambito da cién-
cia da gestdo de risco. Nesse sentido, foram divulgados,
pela revista WorldRiskIndex 2013, os 15 paises mais
susceptiveis pela pobreza (elevado nivel de pobreza e
seus reflexos a saude, bem-estar e dignidade), e desas-
tres, com a renda per capta de sobrevivéncia, de seus ha-
bitantes, de 1,25 USD?* por dia, além dos 15 paises com
menor capacidade de enfrentamentos e vulnerabilidade
e respectivos percentuais®:
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disasters. Injury, [S.1], v. 15, p. 10-12, 1983.; BENSON, C.; CLAY E. J.
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ARNOLD, M. (ed.). The future disaster risk: building safer cities. Wash-
ington, D. C. 2003. (Disaster Risk Management Series n. 3). p. 3-32
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Acesso em: 25 jun. 2019.
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20 jun. 2019.
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Figura 3 — Classificacao pelo nivel de vulnerabilidade

The 15 countries with the highest susceptibility

worldwide:

Country Susceptibility (%) Rank
Madagascar 6742 1
Mozambique 65.54 2
Tanzania 65.05 3
liberia 64.05 4
AL s Chad 63.62 5
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financeira Eritiea 6298 7
Burundi 62.50 8
Haiti 61.64 9
Niger 61.26 10
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Central African Republic 60.01 12
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Zimbabwe 58.12 u
Ethiopia 5124 15
The 15 countries with the highest lack of
coping capacities worldwide
Country Lack of C.C. (%)
Afghanistan 93.44
Sudan 92.42
Chad 91.62
Zimbabwe 89.64
Haiti 89.63
Falta de
enfrentamento Ye’_“e" 830
Guinea 89.39
Myanmar 89.11
Irag 88.92
Central African Republic 88.62
Burundi 88.06
Guinea-Bissau 8799
Nigeria 87.61
Eritrea 87.44
Cote d'Ivoire 8713
The 15 countries with the highest vulnerability
worldwide
Country Vuln. (%) f
Afghanistan 75.41
Chad 74.28
Eritrea 4.3
Niger 3.2
o Haiti 73.05
Vulnerabilidade Sierra Leone 70.75
geral Liberia 7031
Central African Republic 69.98
Mozambique 69.85
Guinea 69.20
Madagascar 69.18
Burundi 69.17
Nigeria 68.99
Mali 68.90
Comoros 68.56

Fonte: Welle (e al., 2013, p. 50).

Apés as consideracoes

conceituais preliminares,

destaca-se o anseio de maior relevancia da pesquisa, a
expressao “preven¢iao”, que vincula e acambarca o0 ma-
peamento, inventario, planejamento e ordenacdo para
mitigacdo dos efeitos dos desastres. Trata-se, pois, de
medidas antecipadas, consentineas e oportunas, que
visam minimizar os previsiveis os riscos e perigos de
desastres, mitigar e vulnerabilidades e os efeitos trauma-
ticos, em especial, maximizar a seguranca e a integridade
das pessoas e do patrimoénio (inclusive ambiental), alvos
do estimado evento.

A gestdo de risco de desastres decorre da ciéncia
cindinica, termo que advém do francés “cyndinique”,
correspondendendo ao método fundamentado na vi-
sao de hiperespaco de perigo. Estas ciéncias visam o
mapeamento das situagdes de risco, o inventario das
vulnerabilidades, o planejamento adequado de mitiga-
¢iao dos efeitos dos desastres e a regulamentacdo do
comportamento dos atores, procedimentos cabiveis de
mecanismos preventivos™. (diante da situacio de vul-
nerabilidade e perigo, em dado tempo e espaco, anteci-
padamente). As ciéncias que estudam os riscos naturais
e humanitarios devem interargir, como explanou obje-
tivamente Jean-Francois Brilhac”. Diante do método
de Kervern e Rubise, com as adequacdes evolutivas da
engenharia, para fins de mensuracdo da situagao fatica
concreta, investimentos do estado e resultados almeja-
dos e alcancados, chega-se a pertinente sintese™:
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continuities. In: MATTHEWS, J. A.; HERBERT, D.T. (org.). Unify-
ing geography: common heritage, shared future. London: Routledge,
2004. p. 3-20.; MARCELINO, E. V,, NUNES, L. H., KOBIYAMA,
M. Mapeamento de risco de desastres naturais do estado de Santa
Catarina. Caminbos da Geografia (UFU), Uberlandia, v. 7, n. 17, p.
72-84, 2006. Disponivel em: http://www.seer.ufu.br/index.php/
caminhosdegeografia/article/download/15273/8574. Acesso em:
22 ago. 2019.

7 BRILHAC, Jean-Francois. Le concept des cyndiniques. Paris: UVED,
2019. Disponivel em: https://tessources.uved.fr/Grains_Module3/
Cyndiniques/site/html/Cyndiniques/Cyndiniques.html. Acesso
em: 30 jun. 2019.
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Figura 4 — Hiperespaco do perigo e suas dimensées
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Fonte: Brilhac (2012), adaptado pelos autores.

Nessa senda, o perigo é extraido do déficit de cada
uma das cinco dimensées (ou déficit sistémico cindi-
nogénico) e das contradi¢oes entre essas dimensodes
(disjuncoes) e dissonancias entre dois ou mais grupos de
atores”. Esses déficits, apds os eventos de catdstrofes,
sao catalogados em trés categorias, quais sejam, déficits
“culturais” de infalibilidade, simplismo, ndo-comunica-
¢do e autoajuda; déficits “organizacionais” de subordi-
nacio da segurancga e outras funcdes criadoras de risco e
a dilui¢ao de responsabilidade; déficits “gerenciais” pela
falta de feedback, falta de formalidades burocraticas de
controle, auséncia de treinamento de pessoal, fragilida-
de de preparagdo para momentos de crise. Ilustrando a
questdo, na tematica do “arquipélago do perigo”, traz a
baila exemplos singulares, como: “desastre de Bhopal
em dezembro de 1984, acidente com o Onibus espacial
Challenger em janeiro de 1986 e desastre de Chernobyl
em abril de 1986”, destacando varios déficits sistémicos
cindinogénicos™.

Conforme os postulados modernos da Teoria do
Risco, a governanga do Estado, detentora da expressiao
da soberania®, é a parte legitimada para agir preventiva-
mente, minimizar os riscos e maximizar a seguranca das

¥ VERDEL, Tierty. Méthodologies d’évalnation globale des risques: ap-
plications potentielles au génie civil, 2005.

¥ KERVERN, G. Y. Elments fondamentanx des Cindyniques. Eco-
nomica, 1995.

“ SOLON, Ari Marcelo. Teoria da soberania como problema da norma
Juridica e da decisao. Porto Alegre: Fabris, 1997.

pessoas e do patrimonio. Os mesmos 6rgaos responsa-
veis pelas atividades reativas, em caso de situa¢oes de
risco e de desastres. Entretanto, os resultados auferidos,
quantitativo, qualitativo ou aglutinando ambos, em dado
lapso temporal, sdao indicadores do nivel de eficiéncia,
eficicia e efetividade® da prestacio estatal. Essas com-
peténcias juridicas e técnicas, seja no modelo anglo-sa-
x40 ou weberiano, sio atribuidas, constitucionalmente,
por afinidade e por representacio do brago forte do Es-
tado, aos 6rgaos de seguranca publica ou afins.

No Brasil, a “seguranca publica” esta estabelecida
nos baluartes da preservagao da ordem e da preservacio
da incolumidade publica das pessoas e do patrimonio,
sob o escudo estratégico da “soberania nacional” e do
povo, portanto, fundamentado no interesse publico e
no sine gua nom bem comum de todos (sem a seguranca
publica ndo ha, sequer, que aventar em seguranc¢a ju-
ridica, estabilidade econdmica, socioambiental, dentre
outras)®. A malha de sustentacio da seguranca publica
estd na soberania, decorrente do “plus” e na combina-
cdo dos art. 1°, inciso I e paragrafo unico, art. 4°, incisos
L 1L, IV e V, art. 14, caput, art. 18, art. 144, caput ¢ § 5°
As policias militares cabem a policia ostensiva e a pre-
servacao da ordem publica; aos corpos de bombeiros
militares, além das atribuicdes definidas em lei, incum-
be a execugio de atividades de defesa civil.”(grifou-
-se), da Constituicao da Republica Federativa do Brasil
(CRFB)*. Outrossim, hd pacifica sedimentacio doutti-
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Sfinanciadoras de projetos sociais. 2001. Dissertagio (Mestrado em En-
genharia de Produ¢ao) — Universidade Federal de Santa Catarina,
Flotian6polis, 2001, p. 298. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.
br/bitstream/handle/123456789/82184/175094.pdf ?sequence=1.
Acesso em: 20 jun. 2019.

% OLIVEIRA, Edson Rodrtigues. A competéncia constitucional do
Corpo de Bombeiros Militar para atuagao na protecio ambiental. 2017. Dis-
sertagio (Mestrado em Direito) — Escola Superior Dom Helder
Camara, Belo Horizonte, 2017, p. 80. Disponivel em: http://www.
dombheldet.edu.br/mestrado/editor/assets/arquivos_dissertacoesd
efendidas/890a58fa5dbb6d35¢38619b40dd232c8.pdf. Acesso em:
4 maio 2019.

#  BRASIL. [Constituicio (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federa-
tiva do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2018].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constitui-
cao/Constitui¢io.htm. Acesso em: 1 jun. 2019.
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naria dentre diversos autores®. Enquanto a Unido goza
da “soberania” e da autonomia, em determinadas maté-
rias legais, os demais entes federativos, nos limites cons-
titucionais, exercem, apenas, a restrita “autonomia”.

Nessa sintonia sistémica, apesar da territorialidade
dos estados, a seguranga publica nio se limita a autono-
mia circunscricional, pois esta estabelecida na chance-
la da soberania nacional, sob a competéncia originaria
da Unido, agindo nos estabelecimentos federais e até
de forma externa ao estado, especialmente em divisas,
pois atuard quem estd mais préximo, comunicando-se,
oportunamente, a demanda extraordinaria ao 6rgio
competente da seguranca publica local, para adocao das
medicas oportunas cabiveis. Em representacio disserta-

1. houve a fusio

tiva de mestrado em direito ambienta
da fundamentacido da competéncia Constitucional das
Instituicoes Militares Estaduais e as afinidades com as
atividades de protecao ambiental, e relaciao da soberania
e autonomia, emergindo-se o ramo da seguranga puabli-

ca ambiental, spsis litteris:

#  COSTA, Beatriz Souza; OLIVEIRA, Edson Rodrigues de. O
patamar hierarquico da Resolu¢ao Conama: uma Analise pelos 6cu-
los da Agdo Diteta de Inconstitucionalidade 3.074 ¢ holofotes da
soberania repuiblicana e autonomia dos entes federativos. Revista
Argumentum, (RA), Marilia, v. 16, p. 209-232, 2015. p. 218, 219. Dis-
ponivel em: http://ojs.unimar.br/index.php/revistaargumentum/
article/view/155. Acesso em: 20 mar. 2016.; PIMENTA, Marcelo
Vicente de Alkimim. Teoria da constituicao. Belo Horizonte: Del Rey,
2007. p. 20, 24, 28.; CASTILHO, Ricardo. Estado: elementos con-
stitutivos, conceito, objetivos e tipos. In: RAMOS, Dircéo Torrecil-
las. O federalista atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes,
2013. p. 2-34. p. 6, 8.; OLIVEIRA, Marcio Luis de. A Constituigio
Juridicamente adequada: transformagGes do constitucionalismo e atual-
izacdo principioldgica dos direitos, garantias e deveres fundamentais.
Belo Horizonte: Arraes, 2013. p. 79,130.; MORAES, Alexandre. Di-
reito constitucional. 30. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 289.

% OLIVEIRA, Edson Rodrtigues. A competéncia constitucional do
Corpo de Bombeiros Militar para atuagao na protecio ambiental. 2017. Dis-
sertagio (Mestrado em Direito) — Escola Superior Dom Helder
Camara, Belo Horizonte, 2017. p. 62. Disponivel em: http://www.
domheldet.edu.br/mestrado/editor/assets/arquivos_dissertacoesd
efendidas/890a58fa5dbb6d35¢38619b40dd232c8.pdf. Acesso em:
4 maio 2019.

FIGURA 5 — Circulo de interse¢io da Seguranca Publica e Direito

Ambiental
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Fonte: Oliveira (2017, p. 62).

Diante da abordagem conceitual, metodologica e
das premissas estabelecidas, o Estado, responsavel pelo
bem-estar social, deve envidar estudos e esforcos para
diagnosticar os problemas sazonais e outros, que, nas
esferas geologica, hidrologica, climatica, da satude hu-
mana, e de outros ramos, possam consolidar previsdes
de desastres, planejando oportunos meios de mitigacao
dos efeitos. Marcelino ez a/. defendem o mapeamento
da potencial area de risco*’. Herbert e Matthews argu-
mentam que os métodos e técnicas de mapeamento
consistem na elaboragao de banco de dados e no con-
cernente inventario socioambiental, que sdo essenciais
e eficazes ao diagndstico e mensuracio potencial dos
desastres, por conseguinte, balizando a rela¢io risco, pe-
rigo e vulnerabilidade®.

Segundo Marcelino et al., esse mapeamento, inven-
tario, planejamento e regulacdo, viabilizam também o
didlogo entre o poder publico e a comunidade, especial-
mente pelo nexo do risco, perigo e a relagao de vulne-
rabilidade®. Nessa sintonia, as medidas preventivas sio
essenciais e implicam medidas estruturais de sistema de
alerta, mapeamento das areas de risco, conscientizagao

7 MARCELINO, E. V,, NUNES, L. H., KOBIYAMA, M. Mapeca-
mento de risco de desastres naturais do estado de Santa Catarina.
Caminhos da Geografia (UFU), Uberlandia, v. 7, n. 17, p. 72-84, 2006.
Disponivel em: http://www.seer.ufu.br/index.php/caminhosde-
geografia/article/download/15273/8574. Acesso em: 22 ago, 2019.
# HERBERT, D.T.; MATTHEWS, J.A. Geography: roots and
continuities. In: MATTHEWS, J. A.; HERBERT, D.T. (org.). Unify-
ing geography: common heritage, shared future. London: Routledge, 2004.
p. 3-20.

¥ MARCELINO, E. V, NUNES, L. H., KOBIYAMA, M. Mapea-
mento de risco de desastres naturais do estado de Santa Catarina.
Caminhos da Geografia (UFU), Uberlandia, v. 7, n. 17, p. 72-84, 2006.
Disponivel em: http://www.seer.ufu.br/index.php/caminhosde-
geografia/article/download/15273/8574. Acesso em: 22 ago. 2019.
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do publico-alvo e treinamento dos atores. Goetl e Ko-
biyama, propéem um modelo pritico, simples e exe-
quivel a consecuc¢ao do atinente relatério de descricao
do risco, no plano da previsibilidade e antecipagdao aos
potenciais riscos e perigos, propondo-se as medidas mi-
tigadoras oportunas™. Assim, delinearam:

Figura 6- Papel do [Estado] no gerenciamento de desastres naturais

Fases Atividades
mapeamento de perigo, vulnerabilidade e risco;
implementac¢ao de Sistema de Alerta;

monitoramento;

Pre-evento |simula¢do de cendrios (modelagem);

banco de dados de desastres;

banco de dados de varidveis ambientais e
socioecondmicas que subsidiem o mapeamento de
risco;

fiscalizacao de areas de perigo e risco;

pesquisa cientifica para subsidiar medidas estruturais
e nao estruturais;

integragdo de equipes multidisciplinares de analise
de risco;

educacio ambiental;

educagio escolar sobre acdes de prevencio;
elaboracao de materiais didaticos e informativos.

divulgar informacdes corretas sobre o evento;
Evento realizar levantamento preliminar de danos;
patticipar de agbes emergenciais;
monitoramento in loco da evolucao do desastre
quando necessatio.

realizar levantamento oficial de danos;

identificar as caracteristicas das pessoas atingidas;
Pés-evento |identificar os condicionantes que deflagraram o
desastre;

analisar dados ambientais (chuva, vazio etc.);
mapear a area atingida;

revisar o plano diretor da drea atingida; revisar os
mapas de perigo; vulnerabilidade e risco e atualiza-
los se necessario;

colaborar com projetos de reconstrugio;
implementar novas redes de monitoramento e alerta

se necessario.

Fonte: Breve adaptagio de Goerl e Kobiyama, 2013.

Diante da abreve amostragem bibliografica, deduz-
-se a existéncia de vasto acervo zetético, fazendo a ela-
¢ao das racionais, cientificas e essenciais atividades pre-
ventivas, para se evitar os onerosos efeitos dos desastres.
Contudo, na pratica, depreendem-se, somente os Paises
desenvolvidos tém aplicado a sublimidade desse legado.

*  GOERL, Roberto Fabris; KOBIYAMA, Masato. Reducio
dos desastres naturais: desafio dos gedgrafos. Awmbiéncia, Guarap-
uava (PR), v. 9, n. 1, p. 145 — 172, jan./abr. 2013. p. 164. Disponivel
em: https://revistas.unicentro.br/index.php/ambiencia/article/
view/1935/1934. Acesso em: 20 jun. 2019.

4 Amostras de desastres naturais nos
ultimos anos

Sdo varios os episddios de catastrofes globais, vin-
culando questdes sismicas, climaticas e artificiais. Em
todas os casos, ¢ possivel lancar a malha da gestao de
riscos para mensurar e balizar o nivel de vulnerabilida-
de das pessoas e do patrimonio, bem como o nivel de
eficiéncia, eficacia e efetividade na prestacao do aporte
preventivo.

No tocante aos riscos naturais ou geoclimaticos
mundiais, quinze pafses, nao necessariamente subdesen-
volvidos ou desprestigiados economicamente, figuram
com maiores percentuais de risco, bem como os mais
confortaveis, classificando-se o Brasil em posicdo ra-
zoavel (posi¢ao 123, com percentual de risco de 4,26),
contudo, faz-se vulnerivel aos eventos artificiais, como
as barragens de rejeitos das mineradoras®™. A revista
WorldRiskIndex 2013 demonstra o seguinte elenco, me-
diante adaptagdes dos autores®

Figura 7 — Classificacio dos paises segundo o percentual de risco

WorldRiskindex
Rank  Country Risk (%)
1 Vanuatu 36.43
2. Tonga 28.23
3. Philippines 2752
4. Guaternala 20.88
5. Bangladesh 19.81
6. solomons 18.11
7 Costa Rica 16.94
g Cambodia 16.90
9 El salvador 16.85
10. Timor-Leste 16.37
1. Papua-New Guinea 15.90
12. Brunei Darussalam 15.80
13. Mauritius 15.18
14. Nicaragua 14.89
15. Japan 14.10

' MARTINEZ-ALIER, Joan. E/ ewlogismo de los pobres: conflictos
ambientales y lenguajes de valoracion. 5. ed. Barcelona: Icaria, 2011.
2 MUCKE, Peter. Assessing risk, reducing vulnerability. In:
WORLDRISKREPORT 2013. Lars jeschonnek e mediacompany, Bonn,
2013.  p. 9. Disponivel em: https://collections.unu.edu/eserv/
UNU:2018/WorldRiskReport_2013_online_01.pdf. Acesso em:
10 jul. 2019.; MUCKE, Peter; SCHMITZ, Peter. What’s missing:
political determination and consistent implementation. In: WORIL-
DRISKREPORT 2013. Lars Jeschonnek e MediaCompany, Bonn,
2013. p. 63. Disponivel em: https://collections.unu.edu/eserv/
UNU:2018/WorldRiskReport_2013_online_01.pdf. Acesso em: 10
jul. 2019.

= SAMPAIO, José Adércio Leite; OLIVEIRA, Edson Rodrigues de. A justica espacial e ambiental e a teoria do risco: a responsabilidade do governo na prevencio contra desastres (no Brasil). Revista de

*° Direito Internacional, Brasilia, v. 16, n. 2, p. 168-201, 2019



123. Brazil 4.26
146. Germany 324
159, Singapore 2.49
160. Israel 2.49
161. Norway 2.35
162. Egypt 2.34
163. Finland 2.28
164. Sweden 2.26
165. United Arab Emirates 210
166. Bahrain 1.81
167. Kiribati 178
168. Iceland 1.55
169. Grenada 1.44
170. Saudi Arabia 1.32
171. Barbados 116
172. Malta 0.61
173. Qatar 0.10

Fonte: recortes adaptados pelos autores (WORLDRISKREPORT,
2013, p. 9, 63).

Em repertorio de ilustracdo fatica, diversos feno-
menos naturais ou artificiais marcaram o século XXI,
em conformidade com o mapeamento da revista Worl-
dRiskIndex 2013. Dentre os diversos exemplos tipicos
de vulnerabilidade ao risco e situa¢oes de perigo de de-
sastres, delineados pela sazonalidade e outros, ocorre-
ram eventos concretos inquestionaveis. A vulnerabilida-
de destacada pela tematica da justica ambiental e espacial
e do IDH também se coincidem™. A marginalizacio da
pobreza, a falta de infraestrutura e de saneamento ba-
sico, dentre outros, consagram os resultados. O refe-
rencial teérico em evidéncia é de suma importancia a
gestdo de risco pelos Estados, bem como pelas orga-
nizagdes que prestam ajudas humanitarias. Se ha o ma-
peamento e inventario das questoes de vulnerabilidade,
sazonalidade e outros, preventivamente, numa avaliagao
matematica, os investimentos, por exemplo, em abrigos
resistentes até a passagem das intempéries, podem ser
menos onerosos que as agdes reativas posteriores (com
mobilizagio de mao de obra humana, recursos logisti-
cos, profissionais especializados, gastos com vestuatios,
medicamentos, dentre outros).

Essa proposicao, depreende-se, faz-se reflexiva nas
amostras conctetas desses eventos™, todos oportuna-

»  UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME.
Human Development Indices and Indicators 2018. UNDP, 29 Fev.
2019, Disponivel em: http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/
home/library/idh/relatorios-de-desenvolvimento-humano/rela-
torio-do-desenvolvimento-humano-2018.html. Acesso em: 26 jul.
2019.

5 DAGIOS, Giovanna. Relembre 13 desastres naturais ocorridos
no século 21. UOL, Sio Paulo, 1 nov. 2017. Disponivel em: https://
www.bol.uol.com.br/unibol/espm/relembre-13-desastres-naturais-

mente previsiveis, todavia sem a devida antecipa¢io
preventiva. Dagios registrou as treze catastrofes de
maiores repercussoes no lapso de 2004 a 2016, assim
elencando: a) tsunami na Indonésia (magnitude 9,1)
atingindo 13 paifses (apx. 37.000 mortos e 226.306 fe-
ridos; b) furacdo Katrina, 29 ago. 2005, categoria cinco,
na escala Saffir-Simpson, 1.800 vitimas; ¢) terremoto no
Paquistao, out. 2005, Paquistio e India, 7,6 na escala Ri-
chter o mais forte dos ultimos 100 anos, com a morte de
75 mil pessoas, quase dois milhoes de desabrigados; d)
Ciclone em Mianmar, 2008, ciclone Nargis, onda enot-
me que matou quase 80.000, 1 milhao de desaparecidos;
e) terremoto no Chile, 2010, terremoto de 8,8 graus e
um tsunami com ondas de até 300 metros, mais de 800
mortos, 800 mil desabrigados e prejuizo de cerca de 30
bilhGes de dolares; f) terremoto no Haiti, pafs mais po-
bre da América, mais de 60% da populacio subnutrida
e em extrema miséria. Em janeiro de 2010, sofreu outro
terremoto de magnitude 7, matando 200 mil pessoas e
deixando milhdes de desabrigados; g) desabamento no
Rio de Janeiro, 12 de janeiro 2011, milhdes de metros
cibicos de dgua e lama desceram pelas encostas da re-
giao a uma velocidade 150 km/h, resultando em mais
de 900 mortos e 30 mil desabrigados; h) tsunami no
Japao, marco de 2011, tremor de 8.9 de magnitude, e um
tsunami, com ondas de até 10 metros de altura, 15.000
mortos, 17.000 desaparecidos e 18.000 casas destruidas;
i) tufdao Hayian nas Filipinas, nov. 2013, ultrapassou 300
km/h, categoria 5, aproximadamente 10.000 mortos; j)
terremoto na Italia, ago. 2016, magnitude 6,2, 299 mor-
tos, 7.500 italianos desabrigados; k) furacao Harvey,
2017, matou 44 pessoas e afastou de suas casas quase 1
milhdo de norte-americanos, provocando prejuizos na
ordem de US$ 160 bilh&es; 1) furacio Irma, infcio de set.
2017, no Sudeste dos EUA, categoria 4. No pafs, 134
mortos, 1,5 milhdo de imoéveis comerciais e residenciais
sem energia; m) terremotos no México, 19 set. 2017,
361 mortos, vitimou 10 mil pessoas, escala 7,1.

A assertiva da gestdo de riscos propde que, diante
desses eventos, as pessoas com oportunidades de “abri-
go adequado” (pelos artefatos de engenharia acessi-
veis), potencialmente subsistirdo, enquanto outras mais
vulneraveis serdo atingidas pelos efeitos traumaticos.
Em breve analogia, os paises melhores estruturados,
a exemplo do Japao e relacio com os fendomenos sis-
micos, com tecnologias avancada para construgio civil,

ocorridos-no-seculo-21.htm. Acesso em: 29 abr. 2019.
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detém capacidade de resposta, todavia, outros paises em
eventos de magnitudes similares ndo obterdo éxito em
eventos de proximas escalas.

No contexto geoldgico, diversos fenomenos sis-
micos de proporgdes catastroficas ocorreram recente-
mente. No ano de 2018, aconteceram varios terremotos
com efeitos devastadores, conforme a Agéncia EFE™.
Nessa tonica, foram evidenciados diversos registros e
respectivos graus na escala Richter: n) 6 de fevereiro,
Taiwan (6,4), com epicentro 18,3 quilometros ao norte
da cidade de Hualien, e deixa 17 mortos e 278 feridos;
0) 16 de fevereiro (7,2) com epicentro no estado mexi-
cano de Oaxaca também sacode a Cidade do México, o
centro ¢ o sul do pafs, causando 14 mortes e danos em
cerca de mil residéncias; p) 26 de fevereiro (7,5), 145
pessoas morrem e 300 ficam feridas nas montanhas do
interior de Papua Nova Guiné; q) 5 de agosto (6,9),
indonésia de Lombok, com réplicas de (6,3 ¢ 6,9), causa
pelo menos 557 mortes, tornando necessario o desloca-
mento de quase 400 mil pessoas e 7 mil turistas das ilhas
Air, Meno e Trawangan; t) 5 de setembro (6,7), ilha de
Hokkaido, no Japao, e causa deslizamentos de terra que
matam 44 pessoas, a maioria na cidade de Atsuma; s)
28 de setembro (7,5) tsunami, norte da ilha indonésia
de Celebes, Palu e Donggala, deixa 2.256 mortos, cerca
de 1,3 mil desaparecidos, mais de 200 mil deslocados e
milhares de edificios danificados; t) 6 de outubro (5,9)
graus, norte do Haiti, com epicentro a 20 quilémetros
de Port-de-Paix, e deixa, pelo menos, 15 mortos, mais
de 300 feridos e sete mil casas destruidas.

No decurso do mesmo ano, segundo a mesma
agéncia de informacio, outras calamidades ocorreram,
registrando-se severos prejuizos a humanidade e ao
meio ambiente (complexos bidticos e abidticos dilace-
rados). Nessa otica, o editorial em epigrafe categorizou
os eventos principais, tais como os incéndios, furagdes,
tufdes e ciclones, e ondas de frios. No que atine aos in-
cendios florestais, milhares de hectares (ha) de areas co-
bertas com vegetaciao e outros bens foram queimadas,
respectivamente por area, local e lapso temporal, tais
como: 5.945ha — Nicaragua, 3 a 13 de abril; 43.724ha
— Spring Creek, Colorado (EUA), 27 de junho a julho;
1500ha (94 pessoas mortas, 180 feridos) — Mati, na

»  RETROSPECTIVA 2018: catastrofes: principais catistrofes nat-
urais no mundo em 2018. Agéncia EFE, Madrid [Espanhal, 20 dez.
2018. Disponivel em: https:/ /www.cfe.com/efe/brasil/vatios/prin-
cipais-catastrofes-naturais-no-mundo-em-2018/50000250-3848041.
Acesso em: 29 abr. 2019

regido de Atica, na Grécia, 23 e 24 de julho; 93000ha
(mais de mil edificios queimados e 8 mortes) — Redding,
na Califérnia. em 23 de julho a 30 de agosto; 185.800ha
— Califérnia, no periodo de 27 julho a 9 de setembro;
26.763 ha — Monchique, Portugal, no interregno de 3
a 10 agosto; 92000ha — Garden Route, Aftica do Sul,
no més de novembro; 527ha (138 eventos) — estado
de Queensland, Australia, em novembro; 62.052ha (88
mortos e 200 desaparecidos) — incéndio Camp Califor-
nia, em 8 de novembro; 39.233ha (matando trés pes-
soas e destruindo propriedades de varias celebridades)
— incéndio Woolsey, Los Angeles, na Califérnia, tam-
bém na mesma data.

O mesmo editorial, em paradoxal inversao de tem-
peratura, pelo desequilibrio climatico, trouxe a baila inu-
sitadas ondas de frio. Nesse diapasao foram registrados:
a) de 30 de dezembro 2017 a 7 de janeiro — onda de frio
em grande parte dos Estados Unidos deixa 22 mortos,
a maioria nos estados de Wisconsin e Texas; b) 2 ¢ 8 de
janeiro — pelo menos 11 pessoas, integrantes de familias
de baixa renda, morrem na regido de Tarai, no Nepal,
devido a uma onda de frio; ¢) 18 a 23 de janeiro — um
grupo de 18 refugiados sirios morre pelo frio na regiao
de Jarod Suairi, préxima a fronteira entre Siria e Libano,
pais no qual tentavam entrar de maneira ilegal; d) 25 de
fevereiro — 1° de marco — onda de frio com temperatu-
ras de até 25 graus negativos mata 38 pessoas em pafses
da BEuropa Central e do sudoeste do continente. Entre
as vitimas, 21 que morreram na Hungtia, oito na Repu-
blica Checa e as demais na Eslovaquia e na Roménia; ¢)
26 de fevereiro a 1° de margo — a Franga registra quatro
mortes devido a onda de frio siberiano que atravessou
o pais; f) junho — julho, regido andina de Puno, no Peru,
intensas nevascas e temperaturas menores de 20 graus
abaixo de zero na provocam mais de cem mortes, prin-
cipalmente de criancas e idosos, a maioria vitimas de
pneumonia.

O primeiro semestre de 2019 também foi perpetua-
do de varios desastres ambientais ocorridos pelo mun-
do. As causas mais comuns decorrem do desenfreado
desmatamento, impermeabilizacdo do solo, producio
exorbitante de GEEs, sacrificios e assoreamento dos

56

cursos d’agua>. A falta de zelo, com os preceitos da pre-

5 CUSTODIO, Maraluce Maria; OLIVEIRA, Edson Rodrigues
de. A legislagao brasileira de uso e ocupagio do solo e sua dissonan-
cia sistémica com fatores redutores da refletincia da energia solar.
Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 9, n. 3, p. 867-892, 2017.
Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uetj.br/index.php/rdc/
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vencao, fomentam as consequentes catastrofes. Assim,
laconicamente, ilustram os eventos dos paises do sul da
Aftica, com elevados indices de risco”, como também
diversos outros episodios, naturais ou antrépicos, que
ceifaram a vida de muitas pessoas®. Ainda, no inicio de
maio, o Ciclone Fani esteve ativo na China e na India®,
fazendo mortes, desabrigados e prejuizos sem prece-
dentes; no inicio de julho de 2019, as elevadas tempe-
raturas na Buropa ja assolam a populag¢ao, enquanto, na
Grécia, um temporal deixa rastro de destruigao®.

article/view/27045/21067. Acesso em: 5 ago. 2019.

% INUNDACOES e deslizamentos deixam 51 mortos na Africa
do Sul: servicos meteoroldgicos advertiram que esta situacdo se
manterd até quarta-feira, podendo afetar pontes e estradas das zo-
nas. Exame, Sao Paulo, 24 abr. 2019. Disponivel em: https://exame.
abril.com.br/mundo/inundacoes-e-deslizamentos-deixam-51-mox-
tos-na-africa-do-sul/. Acesso em: 30 abr. 2019.; CICLONE Ken-
neth atinge Mogambique um meés apds Idai, que deixou mil mortos:
Ciclone resultard, nos préximos dez dias, o dobro de chuvas das
que foram originadas pelo ciclone Idai. Exame, Sao Paulo, 26 abr.
2019a. Disponivel em: https://exame.abtil.com.br/mundo/ciclone-
kenneth-atinge-mocambique-um-mes-apos-idai-que-deixou-mil-
mortos/. Acesso em: 30 abr. 2019.; CICLONE Kenneth provoca
enchentes e deixa mortos em Mocambique: com 200 mil habitantes,
a cidade de Pemba foi atingida pelas fortes chuvas e ao menos 38
pessoas morreram. Fxame, Sio Paulo, 29 abr. 2019b. Disponivel
em: https://exame.abril.com.br/mundo/ciclone-kenneth-provoca-
enchentes-e-deixa-mortos-em-mocambique/. Acesso em: 29 abr.
2019.

*®  BETIM, Filipe. Tempestade esperada, tragédia evitavel: o ciclo
mortifero do Rio: dados oficiais indicam que Prefeitura do Rio vem
investigando cada vez menos na prevenc¢io de enchentes e pro-
tecao de encostas. Mortes elevam pressiao sobre Crivella. E/ Pais,
Sao Paulo, 9 abr. 2019. Disponivel em: https://brasil.clpais.com/
brasil/2019/04/09/politica/1554839806_255766.html. Acesso em:
29 abr. 2019.; SABOYA, Erica; BETIM, Felipe. Temporal no Rio
deixa mortos, soterra 6nibus e destréi, novamente, ciclovia: ventos
atingiram 110 km/h e sirenes que alertavam moradores para deixar
suas casas soaram na Rocinha. Ao menos seis pessoas morreram.
E/ Pais, Sio Paulo, 7 fev. 2019. Disponivel em: https://brasil.cl-
pais.com/brasil /2019/02/07 /politica/1549542559_653158.html.
Acesso em: 30 fev. 2019.; ROSSI, Marina. Tragédia em Brumadinho:
quantos erros ainda serdo necessarios até que a Vale aprenda? [Dez
dias apés o rompimento da barragem, Fiocruz alerta para doengas
que podem acometer a cidade e fazer perdurar essa tragédia por
meses, a exemplo de Mariana. / Pais, Sao Paulo, 5 fev. 2019. Dis-
ponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2019/02/05/politi-
ca/1549395601_506614.html. Acesso em: 5 fev. 2019.

¥ VILLENA, Juan José; ROBLES, Tiago. Ciclone Fani: os video
mais impactantes: compilacio dos videos mais virais do Ciclone
Tropical Fani: a tempestade ja deixa 11 mortos e milhdes de evacu-
ados em Orissa e Bangladesh: os danos sio incontaveis. O fempo.com,
Sao Paulo, 4 maio 2019. Disponivel em: https://www.tempo.com/
noticias/actualidade/ciclone-fani-os-videos-mais-impactantes.html.
Acesso em: 4 maio 2019.

% ONDA de calor pode clevar temperatura a 48°C na Europa e
quebrar recorde. BBC, Sio Paulo, 2 ago. 2019. Disponivel em: htt-
ps://www.bbc.com/portuguese/internacional-45053346.
em: 3 ago. 2019.

Acesso

Diante dos eventos concretos catalogados e aparea-
mento conceitual tematico, ¢ possivel deduzir a vulne-
rabilidade tipica, em face das condi¢des geopoliticas e
climaticas. No dltimo exemplo, do ciclone Fani®, que
atingiu dois paises com IDH diversos, a China em séti-
mo lugar e a india na posicao 130, com 42 mortes em 5
maio 2019, na classificagdio da UNDP, entre 189 paises,
com niveis de vulnerabilidades, e, portanto, antagoni-
cos. O Diante da previsibilidade do risco e do desastre,
preventivamente, o Hstado deve envidar providéncias
mitigadoras da vulnerabilidade, compensando os niveis
de risco e perigo. A exemplo das baixas temperaturas
e elevados indices pluviomatricos, no respectivel lapso
temporal de sazonalidade, caberiam medidas solidarias
de construgdo de abrigos publicos seguros, multifun-
cionais (como estadios de futebol cobertos, edificacoes
prediais escolares) e recolhimento oportuno de pessoas
e animais, no que couber. As mobiliza¢oes internacio-
nais poderiam ser mais efetivas e frutiferas se investis-
sem na construcio desses abrigos planejados. Em paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos, a praxe im-
pera o envolvimento da gorvernanca, todavia, ha ainda
possibilidades de frustragdes por diversos fatores, como
tradicoes da liberdade de escolhas pessoais e respectiva
autonomia do livre arbitrio, dentre outras inerentes aos
usos e costumes. Todavia, em paises classificados pelo
baixo IDH, potencialmente, a exemplo do Brasil, obje-
tivamente, pelos resultados auferidos, o Estado ainda
se enverada pela metodologia arcaica (enaltecimento da
ameaga e pelo agir reativamente), ja solapada no século
XVIII (Voltaire e Rousseau), em detrimento da segu-
ranca publica das pessoas e do patrimonio.

5 Rompimento de baragens de
rejeitos em Minas Gerais

No Brasil, dentre os desastres de maiores reper-
cussoes, destacam-se 0s sucessivos rompimentos das

§1 INUNDACOES deixam mais de 30 mortos na Indonésia: na
provincia de Bengkulu, 29 pessoas morreram e 13 estavam des-
parecidas apds as fortes chuvas. Exame, Sio Paulo, 29 abr. 2019.
Disponivel em: https://exame.abril.com.br/mundo/inundacoes-
deixam-mais-de-30-mortos-na-indonesia/. Acesso em: 30 abr.
2019.; CICLONE Fani deixa 42 mortos na india e em Bangladesh.
Correios Brasiliense, Brasilia, 5 maio 2019¢. Disponivel em: https://
www.correiobraziliense.com.bt/app/noticia/mundo/2019/05/05/
interna_mundo,753213/ciclone-fani-deixa-42-mortos-na-india-e-
em-bangladesh.shtml. Acesso em: 10 jul. 2019.
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barragens de rejeitos de minérios em Minas Gerais.
Consoante Bresser, com base em informagbes gover-
namentais, das 698 barragens de rejeitos catalogadas em
Minas Gerais, 22 estao com suas integridades compro-
metidas®. Os trés ultimos eventos de rompimento de
barragens ocorreram nos municipios de Mirai, Mariana
e Brumadinho, todos com severos prejuizos. Os noti-
ciarios divulgaram a realidade fatica e a politica dos alu-
didos rompimentos, determinando-se a metodologia de
prevencao ou de reagao vigente no Pais.

O primeira das trés barragens rompidas, denomi-
nada de Sao Francisco, ocorreu no dia 10 de janeiro de
2007, no municipio de Mirai, sob responsabilidade da
mineradora Bauminas, antiga Mineracio Rio Pomba
Cataguases, com residuos minerais de bauxita, atingin-
do o rio Muriaé, desaguando no oceano Atlantico, no
Rio de Janeiro, nao havendo registro de vitimas fatais,
mas de danos de salubtridade humana e contaminacao
de peixes, além de prejuizos patrimoniais, decorrentes
das enchentes em 4areas urbanas e dreas rurais de ativi-
dades agropecuarias®.

O segundo rompimento adveio da barragem de Fun-
dao, ocorrido em 5 de novembro de 2015, em Mariana,
sob responsabilidade da Minera¢do San Marco, com o
derramamento aproximado de 50 milhdes de metros
cabicos (dos aproximados 60 milhGes estocados) de
lama de rejeitos de minério de ferro e outros metais pe-
sados®. O percurso da lama atingiu o rio doce e alcan-
cou o oceano Atlantico, no Espirito Santo, deixando 19
vitimas fatais, severas destrui¢oes patrimoniais e conta-
mina¢des com metais pesados, mortandade de mais de

2 BRESSER, Deborah. Das 698 batragens cadastradas em MG,
22 estdao sem estabilidade: Relatério da FEAM aponta classificacao
e riscos das estruturas que fazem parte do programa de Gestao de
Barragens de Rejeitos e Residuos. Record /[R7], Belo Horizonte, 29
jan, 2019. Disponivel em: https://noticias.t7.com/minas-gerais/
das-698-barragens-cadastradas-em-mg-22-estao-sem-estabili-
dade-26012019. Acesso em: 20 ago. 2019.

% ANTUNES, Rafael; BRUM, Renata; OLIVEIRA, Roberta.
Zona da Mata ainda se recupera de rompimento de barragem ha 9
anos: solo ndo tem mais interferéncia, diz professor; rio sofre im-
pacto. Bauminas Mineragdo garantiu que cumpriu o solicitado apds
o acidente. Globo |G1], Belo Horizonte, 7 nov. 2015. Disponivel em:
http://gl.globo.com/mg/zona-da-mata/noticia/2015/11/zona-
da-mata-ainda-se-recupera-de-rompimento-de-barragem-ha-9-anos.
html. Acesso em: 1 ago. 2019.

¢ LAMA da Samarco pode ser “bomba-relégio” de metais pesa-
dos no Rio Doce: rejeitos provenientes do desastre em Mariana
(MG) continuam chegando ao estuario do Rio Doce. Jornal da USP,
Sao Paulo, 19 jul. 2018. Disponivel em: https://jornal.usp.br/cien-
cias/ciencias-ambientais/lama-da-samarco-pode-ser-bomba-relo-
glo-de-metais-pesados-no-rio-doce/. Acesso em: 2 ago. 2019.

11 toneladas de peixes e anfibios, dentre outros danos®.

O evento mais recente ocorreu em 25 de janeiro
2019, no municipio de Brumadinho, sob responsabilida-
de da Mineradora Vale, com rompimento da barragem
do Cérrego do Feijao, com 242 mortos identificados e
28 pessoas desaparecidas, deixando rastro de destruicao
em Brumadinho e municipios confrontantes com o Rio
Paraopeba, com indices de contaminagdo até a represa
de retiro baixo, no municipio de Felixlandia-MG®.

Os fatores analogos dos cenarios desses eventos fo-
ram “previsiveis”. Diante das reflexdes iluministas, po-
deriam ser mitigadas, pois, desde a sazonalidade pluvio-
métrica, a questdo da altitude e gravidade, a formagao de
laminas de acordo com o peso dos metais acumulados e
da formacio dos taludes das barragens, as construcoes
a jusante e as margens das calhas dos rios, o acumulo de
material nocivo que poderia ser diluido como matéria
prima sustentavel, como o emprego na infraestrutura
viaria e na construcio civil®’, dentre outros.

Quanto as datas desses eventos (10 jan. 2007, 5 now.
2015, 25 jan. 2019) e dados do Instituto Nacional de
Meteorologia INMET)®, nio é estranho ao mapea-

65 HA 3 anos, rompimento de barragem de Mariana causou maior
desastre ambiental do paifs e matou 19 pessoas. Globo, Sio Paulo, 25
jan. 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/mg/minas-gerais/
noticia/2019/01/25/ha-3-anos-rompimento-de-barragem-de-mat-
iana-causou-maior-desastre-ambiental-do-pais-e-matou-19-pessoas.
ghtml. Acesso em: 20 ago. 2019.

%  BRUMADINHO: Sobe para 242 o nimero de mortos identifi-
cados em rompimento de barragem da Vale. Globo /G1], Belo Hori-
zonte, 25 maio 2019. Disponivel em: https://gl.globo.com/mg/
minas-gerais/noticia/2019/05/25/brumadinho-sobe-para-242-o-
numero-de-mortos-identificados-no-rompimento-de-barragem-da-
vale.ghtml. Acesso em: 20 ago. 2019.

¢ OLIVEIRA, Tales Moreira de. Caracterizacio de misturas de rejeitos
de minério de ferro melhoras com adi¢io de cimento com vistas a aplicagio em
estradas e aterros. 2013. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)
- Universidade Federal de Vigosa, 2013. Disponivel em: https://
www.locus.ufv.br/bitstream/handle/123456789 /3807 / texto%?20
completo.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 20 ago. 2019.;
BARBOSA, Paolla de Carvalho. Aproveitamento de rejeito da concentragio
de minério de ferro na producio de ceramica vermelha. 2017. Monografia
(Trabalho de Conclusao de Curso de Engenharia de Minas) — Uni-
versidade Federal de Ouro Preto, 2017. Disponivel em: https://
www.monogtafias.ufop.br/bitstream/35400000/496/6/MONO-
GRAFIA_AproveitamentoRejeitoConcentra%C3%A7%C3%A30.
pdf. Acesso em: 20 ago. 2019.

% BRASIL. Instituto Nacional de Meteorologia — INMET. 5° Dis-
trito de Meteorologia - Minas Gerais. [Nota Técnica n. 004 — 2017]: estagao
chuvosa em Minas Gerais: variabilidade interanual observada entre
as estacoes chuvosas de 2007/2008 a 2016/2017: Secdao de Analise
e Previsio do Tempo — SEPRE. Belo Horizonte, 2017. Disponivel
em: http://www.inmet.gov.br/portal/notas_tecnicas/2017/OUTU-
BRO/Nota_tecnica_ CEDEC_04_17.pdf. Acesso em: 20 ago. 2019.
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mento da sazonalidade das mongdes (de final da pri-
mavera e verdo) da regido Sudeste do Brasil, uma vez
que os rompimentos ocorreram em perfodo de elevada
pluviometria. Essas caracteristicas justificam os ambien-
tes umidos e de solos encharcados dos rusticos taludes
e respectiva elevacao dos riscos, facilitando nao somen-
te liquefacdo proposta por Furtado®, mas também o
descolamento e levitagdo das barragens, em face das
laminas dos metais pesados, que ocupam o fundo da
barragem, escoados por gravidade e dispostos segundo
o peso especifico sob a pressdo atmosférica, dinamica
das temperaturas incidentes, choque das maquinas e ex-
plosoes, dentre outros, considerando ainda o peso (to-
nelada por metro cabico)™. A argila de construcio da
barragem, retirada do préprio ambiente, pesa cerca de
1 a 3 ton. por m’, enquanto a diversidade de metais pe-
sados (média entre 7 a 15 ton. por m?) se dispdem pelo
fundo da barragem, segundo a ocupagio pela gravidade
e peso especifico dos metais (assim, por exemplo, uma
coluna de 7 metros de altura do talude (3 t/m’ x 7),
comporta até 21 toneladas, enquanto a média do peso
dalama (7 t/m’ x 7) pode alcangar mais de 50 toneladas
para a mesma altura.

% FURTADO, Ands¢ Filipe Pimentel. Avaliacio da instabilidade de
vertentes e processos de erosio superficial na zona de Castelo Branco, Furnas,
ilha de Sdo Miguel, Agores. 2014. Dissertacao (Mestrado em Engen-
haria Geoldgica) - Faculdade de Ciéncias e Tecnologia, da Universi-
dade Nova de Lisboa, 2014. p. 41-42. Disponivel em: https://run.
unl.pt/bitstream/10362/13955/1/Furtado_2014.pdf. Acesso em:
20 ago. 2019.

0 MUNIZ, Daphne Heloisa de Freitas; OLIVEIRA-FILHO, Ed-
uardo Cyrino. Metais pesados provenientes de rejeitos de mineraciao
e seus efeitos sobre a saide e o meio ambiente. Universitas: Ciéncias
da Saide, v. 4, n. 1/ 2, p. 83-100, 2006 [ISSN: 1678-5398 83]. Dis-
ponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/cien-
ciasaude/article/viewFile/24/40. Acesso em: 3 fev. 2019. LIMA,
Veronica Ferreira; MERCON, Fabio. Metais pesados no ensino de
quimica. UFJF; Juiz de Fora, 27 set. 2011. Disponivel em: http://
www.ufjf.br/baccan/files/2012/11/199-CCD-7510.pdf. Acesso
em: 3 fev. 2019.; LOCKE, John. Dos tratados sobre o governo. Sao Pau-
lo: Martins Fontes, 1998.; PESOS especificos de materiais: materiais
soltos. Prodetec, Sao Paulo, 2019. Disponivel em: http://www.pro-
detec.com.br/downloads/pesos_especificos.pdf. Acesso em: 3 fev.
2019.; PETERS, Brainard Guy. O que é governanga? Revista do TCU,
Brasilia, n. 127, maio/ago. 2013. Disponivel em: https://revista.tcu.
gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/87/85. Acesso em: 20
jun. 2019.

Figura 8- Fatores de contribui¢io do rompimento da barragem do

Cérrego do Feijio
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Fonte: Desenvolvido pelos autores, com fulcro em (MUNIZ; OLI-
VEIRA-FILHO, 2006; LIMA E MERCON, 2011; PESO, 2019).

Nessa conjuntura, justifica-se o rompimento inicia-
do pela base do talude, além das pessoas e maquinas que
continuaram se deslocando sobre a ilha de “terra firme”
do talude, que foi tragada pela colossal quantidade de
lama armazenada. Assim, a levitacio pode ser atestada
ainda pelas imagens do rompimento da barragem do
corrego do feijao, conforme o destaque pelo retangu-
lo amarelo, indicando o rompimento inicial pela base
do talude, conforme demonstrado no video do evento,
divulgado por jornais televisivos da TV Globo™, 7psis:

Figura 9- Primeiro estigio de deformacio que precede o rompi-

mento pela vertente do leito

Fonte: Imagem recortada de video em tempo real, adaptada pelos

autores (MOMENTO, 2019).

Figura 10- Segundo estigio rompimento pela base e descolamento

da vertente do talude

Fonte: Imagem recortada de video em tempo real, adaptada pelos

autores (MOMENTO, 2019).

" MOMENTO exato do rompimento da barragem em Brumadinho
(Imagens: TV Globo). Globo, 1 fev. 2019. Disponivel em: https:/ /www.
youtube.com/watch?v=9dvTZPwgYVQ. Acesso em: 20 ago. 2019.
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Figura 11- Terceiro estigio descolamento, levitagio e rompimento

eq bqrragem

Fonte: Imagem recortada de video em tempo real, adaptada pelos
autores (MOMENTO, 2019).

Outro fator previsivel reflete a questdo da altitude e
gravidade, pelo declive e calhas de escoamento da co-
lossal quantidade de lama de rejeitos. As barragens es-
tavam a montante e as comunidades, pessoas, animais e
patrimonios vulneraveis estavam a jusante. Nesse diapa-
sdo, vislumbra-se a relevancia da altitude na celeridade
da conducio da lama ao oceano, deixando seu rastro
de destruicio e contaminacio, como alude Silvério na
ilustracio da semelhante rota de rio asidtico™

PERFIL DA ROTA CENTRAL

A 4gua transferida pela Rota Central chega até Bei-
jing praticamente apenas por gravidade, sendo a traves-
sia do rio Amarelo o grande desafio geoldgico do curso.

Figura 12— Percurso fluvial por gravidade
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Fonte: Silvério (2012, p, 46)

Essas breves condicoes e situagdes reais sio inso-
fismaveis. A logica de Rousseau™ e Voltaire™ proclama

72 SILVERIO, Mariana Strassacapa. Projeto Trés Gargantas: cidade
e territério na China. 2012. Monografia (Graduagio e Arquitetura
e Urbanismo) - Faculdade de Arquitetura e Urbaanismo da Univer-
sidade de Sio Paulo, Sao Paulo, 2012. p. 42. Disponivel em: http://
www.metropolefluvial.fau.usp.br/downloads/projetos/ GMF_ensi-
no-tfg_strassacarpa.pdf. Acesso em: 5 jun. 2019.

" ROUSSEAU, Jean-Jacques. Carta de Roussean a Voltaire sobre a
providéncia. Tradugio e aparato critico de Maria das Gragas de Souza.
In: MENEZES, Edmilson (org). Histdria e providéncia: Bossuet, Vico
e Rousseau. Ilhéus: Editus, 2006.

" AROUET, Francois-Marie [pseudonimo - Voltaire]. Poemes sur le

reflexdes seguidas de respostas dedutivas, tais como: 1)
se todos os rompimentos foram precedidos de percep-
tiveis sinais visuais, qual(is) o representante(s) estatal(is)
esta(ao) fiscalizando? 2) quais foram os boletins afetos
emanados pela empresa mineradora as comunidades
vulneravel e aos 6rgaos estatais competentes? 3) se o
periodo de maior risco, a exemplo do encharco da argila
(liquefagao e levitacdo do talude), é o chuvoso, por que
nao hé registro de treinamentos e instru¢oes as comu-
nidades a jusante ou mesmo fiscalizagdes que antece-
dam essa sazonalidade? 4) se o derramamento ocorre
por gravidade, por que as empresas nao desenvolveram
mecanismos de direcionamento e dilui¢do gradativa da
lama (exemplo de “costelas painéis de escada”) ou mes-
mo barragens de captacdo a jusante? 5) se a fisica e ou-
tros ramos podem contribuir com a separacio e retirada
dos metais por gravidade e peso especifico, por que niao
ha desenvolvimento de mecanismos especificos? 6) se
ja existem varios estudos para uso econémico e susten-
tavel da lama, quais a medidas incentivadas pelo Go-
verno e praticadas pelas empresas? 7) se essas situagoes
sugeridas sdo previsiveis, quais as medidas diagnosticas
e operacionais preventivas adotadas (mapeamento, in-
ventario, plano e regulacdo)? E outras.

6 A fiscalizacao e a execucao de
Defesa Civil

A execucio das atividades de defesa civil no Brasil
¢ de competéncia constitucional dos Corpos de Bom-
beiros Militares (CBM), por forca do art. 144, caput e
§5° da CRFB”™. A falta de fiscalizacdo™ das atividades
operacionais de Defesa Civil (CBM) e a falta de conhe-
cimento dos 6rgaos de controle prejudicam a eficiéncia
da prestacio da seguranca publica pelos 6rgaos compe-
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bpt6k5727289v/f9.image. Acesso em: 25 jul. 2019.
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tiva do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2018].
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nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. Didrio Oficial da
Uniao, Brasilia, 2 ago. 2013. Disponivel em: http://www.planalto.
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tentes e confundem as acées demandadas, conforme a
reflexido de Piske, demonstrando que os julgados reco-
nhecem as falhas ¢ omissdes dos entes estatais”. Toda-
via, conforme sintetiza Martines, com base no julgado
da tragédia da boate Kiss, prevalece o entendimento
de que, apesar do dever de fiscalizagao, o Estado nao
¢ garantidor universal e ndo pode ser punido por atos
que ndo causou’®. A inércia do Estado ndo exime o ga-
rantidor da responsabilidade pelos danos causados, mas
também nao exime os seus servidores de serem respon-
sabilizados administrativa, civil e até penalmente, pelos
comportamentos desviados, em caso de participagao
direta no evento’, in verbis:
[..] com esse entendimento, a juiza Eloisa Helena
Hernandez de Hernandez, da Comarca de Santa
Maria, eximiu o municipio e o estado do Rio
Grande do Sul de indenizarem Felipe de Souza
Freitas e Joanatas Krug Castilhos, sobreviventes

da tragédia na boate Kiss. Porém, a empresa

Santo  Entretenimentos,  responsavel

pelo
empreendimento, foi condenada a pagar R$ 20 mil
para cada um pelo abalo psicolégico causado pelo
acidente.

Depreende-se que o representante do Estado, que,
por a¢do ou omissio, demonstrar ineficiéncia na fisca-
liza¢do ou controle, no que couber, segundo o modus
operandi e nivel de disponibilidade, conhecimento dos
riscos e desiderato, pode ser submetidos a procedimen-
to legal e, por conseguinte, ser responsabilizado civel,
penal e administrativamente. A falta de fiscalizacao das
situagdes ambientais e empreendimentos de risco de
desastres eleva a vulnerabilidade e previsao de gastos e
prejuizos. A falta de execuc¢io das atividades preventi-
vas de defesa civil pelos CBM e diante do mapeamento
de risco existente fomenta despreparo do Estado para
novas catastrofes. Essa condi¢do objetiva de meras rea-
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PISKE, Oriana. Mariana: de quem ¢ a responsabilidade pelo
maior desastre ambiental brasileiro? Imprensa do TJDFT, Bra-
silia, 22 fev. 2016. Disponivel em: http://bdjur.tjdftjus.br/xm-
lui/bitstream/handle/tjdft/32014/MARIANA%20%20De%20
quem%20%E9%20a%20responsabilidade?20pelo%20maior?e20
desastre%20am biental%?20brasileiro.pdf?sequence=1. Acesso em:
20 jun. 2016.

®  MARTINES, Fernando. Indenizagio moral: Estado ¢ isento de
culpa, mas empresa ¢ condenada por incéndio na boate Kiss. Con-
sultor Juridico, Sio Paulo, 10 set. 2015. Disponivel em: http://www.
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cendio-boate-kiss. Acesso em: 29 jul. 2016.
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¢Oes frustradas gera sensacdo de impoténcia e de inse-
guranga as pessoas e aos respectivos patrimonios. A de
fiscalizacdo e das atividades de prevencao pelos CBM,
na matéria de riscos de desastres reclama diligéncias pe-
los 6rgaos de controle interno e externo, independente
das perscrutagoes do processo judicial, e ndo necessa-
riamente para punir possiveis responsaveis administra-
tiva e civilmente, mas para o feedback e alimentaciao do
banco de dados cientifico (mapeamento e inventario)
para reestruturar o planejamento preventivo e reorde-
nagio do comportamento dos gestores no concernente
oficio, conforme aduz, inclusive, na disposi¢ao do “§7°,
a lei disciplinara a organizagio e o funcionamento dos
6rgios responsaveis pela seguranca publica, de maneira
a garantir a eficiéncia de suas atividades.”, do 144 da
CRFB™.

Assim, os métodos de gestao, privado ou publico
hodiernos, sao analogos e consagram os principios da
previsibilidade e da antecipagdo preventiva, como fato-
res de mitigagao de prejuizos e capitalizagdo de vanta-
gens. Dentre diversos mecanismos ciclicos diagnésticos
de mapeamento, reconhecimento dos fatores e recur-
sos objetivos de inferéncia no feedback ou inventario,
planejamento adequado de efetivacio das operagdes
preventivas e reativas e regulamentacdo procedimental
de uniformizagao, como aludiram Coutinho e Aquino,
com base nos estudos de Campos, Godoy e Yin, exis-
tem varios arquétipos satisfatorios, tais como o Sistema
de Qualidade Total — SQT (ou TQM -Total Quality
Management, na deriva¢io inglesa, ou gestio da quali-
dade total, ou SQG - Sistema de Gestao da Qualidade
Total), com o ciclo PDCA (P- planejar; D- fazer; C-
verificar e A- agir), e com as ferramentas “55” (SEIRI,
ou senso de utiliza¢do, arrumacao, organizagao e sele-
¢ao; SEITON, ou senso de ordenacio, sistematizacio e
classificagao; SEISO, ou senso de limpeza e zelo; SEI-
KETSU, ou senso de asseio, higiene, saude e integrida-
de; SHITSUKE, ou senso de autodisciplina, educagio e
compromisso) *. Portanto, verifica-se a disponibilidade
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do conhecimento, mas, simultaneamente, também a fal-
ta de aplicagio, em detrimento socioambiental.

No plano federativo do Brasil, essas atividades vin-
culadas a desastres sao tipicas de Defesa Civil, que sao
inerentes 2 Unido, nos termos do art. 21, inciso XVIII,
da Lei Maior, que preconiza: “planejar e promover a
defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundacdes”. Conforme
depreende-se do cotejo entre a Lei da Politica Nacio-
nal de Protecio e Devesa Civil (PNPDEC) %, a Lei de
transferéncias de recursos da Unido aos demais entes
federativos®, dispondo sobre o repasse de recursos, e
o decreto de regulacao do Sistema Nacional de Defesa
Civil*, que define atribui¢oes administrativas no ambi-
to federal, Estadual e Municipal, bem como da Lei de
Licitagoes®,considerando até mesmo possiveis fraudes,
em face da “imunidade” e chancela da situacio “emet-
gencial”, contra as disposi¢oes contrarias e possiveis
atos de corrupgio, cabe aos 6rgios de controle a mis-
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ter fiscalizacdo. A regulamentacdo, no ambito nacional,
converteu conceitos em defini¢io, ratificando os argu-
mentos ja evidenciados, como descrevem os incisos do
art. 2°, do Decreto regulamentador do Sistema Nacio-
nal de Defesa Civil®, 7psis:

Art. 2° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

— defesa civil: conjunto de acoes preventivas, de
socorro, assistenciais e recuperativas destinadas a
evitar desastres e minimizar seus impactos para a
populagio e restabelecer a normalidade social;

— desastre: resultado de eventos adversos, naturais
ou provocados pelo homem sobre um ecossistema
vulneravel, causando danos humanos, materiais ou
ambientais e consequentes prejuizos econdémicos e
sociais;

[

IX - agdes de prevengio: agoes destinadas a reduzir
a ocorréncia e a intensidade de desastres, por meio
da identificacio, mapeamento e monitoramento de
riscos, ameagas ¢ vulnerabilidades locais, incluindo
a capacitacio da sociedade em atividades de defesa
civil, entre outras estabelecidas pelo Ministério da
Integracao Nacional. (Grifou-se).

No mesmo concerto, as atribui¢oes de seguranca
publica sdo de responsabilidade da Unido, mas foram
delegadas parcialmente aos estados, sendo solidarias en-
tre esses entes, podem ser avocadas pela Unido, titular
da responsabilidade, mas nio podem ser subdelegadas
aos municipios, quanto mais a autarquias ou institui¢oes
privadas, como reiterou Rocha?’, fazendo remessa ao
paragrafo tnico do art. 22 e, explicitamente, as disposi-
coes do art. 144, capute §§ 5° ¢ 7° da CRFB®, mormente
em face do interesse estratégico da soberania nacional.
Nesse diapasdo aludem ainda os julgados do Supremo
Tribunal Federal® na repercussio geral das Ac¢oes Dire-
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tas de Inconstitucionalidades n. 236, n. 1.182 e n. 2.827.
Dessarte, as atividades operacionais de Defesa Civil, a
elucidacao de Oliveira, no teatro real de operagdes cabe
ao braco coercitiva do Estado, com fulcro na mens legis
da soberania e forca especializada, os CBM™, psis:
A CRFB (BRASIL, 1988), no lastro da soberania,
delegou as IMEs as atribuicbes de execucio da
seguranga publica e, especificamente aos CBMs, a
missdo da preservacio da incolumidade publica das
pessoas e do patrimonio. A Unido, estranhamente,
por meio de lei ordindria, reincorporou tais
atribui¢coes em desvio a volicao do art. 144, §§
6° e 7° A Lei n. 12.608 (BRASIL, 2012a), em
sentido amplo, retira a autonomia dos Estados e
ainda subdelega aos Municipios as atribui¢oes de
defesa civil, considerando o seu poder financeiro
de mobilizacio estratégica, no consércio da Lei n.
12.340 (BRASIL, 2010b), quando caberia a mera
regulagdo geral da atuacio estadual, nos termos do
art. 7°, contudo destacando a competéncia técnica
e pragmidtica dos CBMs, sem vincular operacdes
taticas aos entes municipais.

Essa hipotética confusdo s6 desassiste o publico-
-alvo, pois desinforma a sociedade, gera solucdo de
continuidade”, sobreposicio desnecessaria de esforcos,
prejuizos ao erario e sobretudo permite escapes aos ato-
res responsaveis para se safarem das responsabilidades,
mormente pelas pretensas davidas quanto aos hipotéti-
cos conflitos de competéncia, que nio existem. Como
explanado pelos constitucionalistas™, Oliveira e Silva,
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%2 OLIVEIRA, Métcio Luis de. A Constituicio juridicamente adeqnada:

pelos administrativistas” Di Pietro e Oliveira, a sinergia
funcional entre os entes federativos, poderes e 6rgaos
estatais ¢ essencial, pois, cada qual, com suas atribuicoes
especificas, deve interagir construtiva e solidariamente,
a eficiéncia da prestacio estatal, como consagrou a ana-
logia do apdstolo Paulo de Tarso™:

19. E, se todos fossem um sé membro, onde estaria
o corpor 20. Assim, pois, ha muitos membros, mas
um corpo. 21. E o olho nio pode dizer 2 mao: Nao
tenho necessidade de ti; nem ainda a cabeca aos
pés: Nao tenho necessidade de vés. 22. Antes, os
membros do corpo que parecem ser os mais fracos
sdo necessarios; 23. E os que reputamos serem
menos honrosos no corpo, a esses honramos muito
mais; ¢ a0s que em nds sdo menos decorosos damos
muito mais honra. 24. Porque os que em nds sio
mais nobtes nao tém necessidade disso, mas Deus
assim formou o corpo, dando muito mais honra ao
que tinha falta dela; 25. Para que nio haja divisio no
corpo, mas antes tenham os membros igual cuidado
uns dos outros. 26.De maneira que, se um membro
padece, todos os membros padecem com ele; e,
se um membro é honrado, todos os membros se
regozijam com ele.

A responsabilidade pela administragao de recursos de
defesa civil confere a Unifo, estados e municipios, no que
couber, segundo a fonte e distribuico. Ja a responsabili-
dade pela execucao de defesa civil é constitucionalmente
cabivel aos CBM. Entretanto, no cenario de calamidade,
verificam-se disputas politicas acirradas pelos “microfo-
nes mididticos, nao raras as vezes, para apologias de fal-
so altruismo”, como externaram Voltaire”® e Rousseau®,
em repulsa a auséncia das oportunas atividades “preven-
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tivas” e decorrentes resultados efetivos”. A partir dos
principios da previsibilidade de determinada situacdo de
risco e adogao dos mecanismos preventivos de mitiga-
¢ao das vulnerabilidades, por 6bvio a possibilidade de
estimativa de racionalizacio gastos e investimentos. Nos
episédios evidenciados, nos paises pobres e no Brasil,
a ilustragdo concreta do rompimento de barragens, os
resultados sdo uniformes, mas pejorativos. Percebe-se a
temerosidade dos exacerbados prejuizos socioambien-
tais e dos remanejamentos financeiros infrutiferos pelos
cofres publicos (sem necessidade de comprovacdes, pela
chancela da situacdo de emergéncia e outros), em agoes
meramente reativas de resgate de cadaveres.

A inferéncia de interpretacdo constitucional deso-
nesta, especialmente por interesses politicos escusos, na
busca suspeita de repasses dessas verbas emergenciais,
reitera-se, sem a obrigacdo de prestacdo de contas, su-
plica o meticuloso tirocinio dos profissionais dos 6rgaos
de controle. Diante das tecnologias disponiveis na atua-
lidade, cumprem aos 6rgaos de controle, a fiscalizacao
das contas e do cumprimento da missdo constitucional.
O povo, e em especial as comunidades vulneraveis, sao
sujeitos de direito legitimados a provocarem os 6rgaos de
controle. Os 6rgaos de controle externos devem exigir os
trabalhos preventivos e fiscalizar a execucao, denuncian-
do os desvios de condutas aflorados. Os 6rgaos de con-
trole interno devem fiscalizar a eficiéncia, eficcia e efe-
tividade da prestacdo estatal, pelo crivo dos métodos de
gestao vigentes, para mitigacdo de gastos, racionalizacao
da superposicao de esforcos e solucio de continuidade,
inibir a corrupgio, dentre outros, para maximiza¢ao da
seguranca das pessoas e do patrimonio e minimizacdo da
vulnerabilidade. Portanto, ha necessidade de uma gestio
participativa, ndo apenas tedrica, mas envolvendo repre-
sentantes do povo, do governo, da comunidade cientifi-
ca, de representantes do controle externo e de pessoas
juridicas vinculadas. Assim, as comunidades vulneraveis
ndo seriam surpreendidas pelas inertes e omissas inter-
vengoes, pelos 6rgaos de Defesa Civil, sendo a execugao,
longa manus da soberania da seguranca publica, atribuida
aos CBM. Nesse contexto, com a devida amplitude am-
biental e seus efeitos catastroficos, esclareceu Oliveira®:

77 CAMPOS-VARGAS, Milagros; APARICIO, Alejandra Tosca-
na; ALANIS, Juan Campos. Riesgos socionaturales: vulnerabilidad
socioecondmica, justicia ambiental y justicia espacial. Cuadernos de
Geografia, [S. 1], v. 24, n. 2, p. 53-69, 2015. Disponivel em: http://
www.scielo.org.co/pdf/redg/v24n2/v24n2a4.pdf. Acesso em: 10
jun. 2019.

% OLIVEIRA, Edson Rodrtigues. A competéncia constitncional do

[..] as atividades da seguranga publica, na seara
ambiental, geralmente s3o emergenciais, mas a
efetividade no teatro de operacdes decorre de
medidas e planejamentos racionais preventivos,
implicando “comunica¢io” e colaboracio mutua
entre as instituices matetialmente vinculadas
e com os usuarios, no que couber. Os brgaos
ambientais devem manter comunicacio dialética
com os 6rgios de seguranga publica, e vice-versa,
para maior eficiéncia de seus atos normativos,
planejamentos e a¢des de protecio ambiental, por
ser dever do Estado, diteito e responsabilidade
de todos, como ordenam os arts. 144 e 225 da
CRFB (BRASIL, 1988). Nesta esfera, o exemplo
do rompimento de barragens de mineradoras em
Minas Gerais e outros Estados, demonstram com
clarividéncia a dissonancia comunicativa, pois os
CBMs interviram reativamente aos eventos”.

Assim, como os incontestes resultados sucessivos
ocorridos em Minas Gerais, nos respectivos rompimen-
tos de barragens de rejeitos, nos municipios mineiros

de Mariana e Brumadinho'”

, 0s trabalhos preventivos
de fiscalizacio e treinamento das comunidades vulne-
raveis e outros deveriam ter sido implementados antes
dos eventos, sob a regéncia do 6rgao de execugio de
Defesa Civil (CBM), e com o apoio dos demais 6rgaos
administrativos de Defesa Civil da Unido, do Estado de
Minas Gerais (e mesmo odo Estado secundario atingi-
do) e dos municipios afetados, com a inclusio, também,
do know-how dos orgiaos ambientais. Contudo, diante
do fato concreto, esta reclamada sinergia nido ocorreu,
em insofismaveis prejuizos socioambientais (vitimas fa-
tais e contaminadas, exacerbado dispéndio economico,

Corpo de Bombeiros Militar para atuagao na protecio ambiental. 2017. Dis-
sertagio (Mestrado em Direito) — Escola Superior Dom Helder
Camara, Belo Horizonte, 2017. p. 63. Disponivel em: http://www.
dombheldet.edu.br/mestrado/editor/assets/arquivos_dissertacoesd
efendidas/890a58fa5dbb6d35¢38619b40dd232c8.pdf. Acesso em:
4 maio 2019.

% DELECRODE, Catla. Rompimento de barragem ¢ problema
recorrente nos Estados brasileiros: nos dltimos quatro anos, cerca
de oito represas racharam causando grandes prejuizos. Opiniao &
Noticia, Rio de Janeiro, 23 jun. 2010. Disponivel em: http://opini-
aoenoticia.com.br/sem-categoria/rompimento-de-barragem-e-
problema-recorrente-nos-estados-brasileiros/. Acesso em: 12 jul.
2019.; BELCHIOR, Germana Parente Neiva; SALAZAR PRIMO,
Diego de Alencar. A responsabilidade civil por dano ambiental e o
caso Samarco: desafios a luz do paradigma da sociedade de risco e
da complexidade ambiental. RJurFA7, Fortaleza, v. 13, n. 1, p. 10-30,
jan./jun. 2016. p. 5. Disponivel em: http://www.fa7.edu.br/periodi-
cos/index.php/revistajuridica/article/view/38/28. Acesso em: 20
jun. 2019.

10 PASSARINHO, Nathalia. Tragédia com barragem da Vale em
Brumadinho pode ser a pior no mundo em 3 décadas. BBC News,
Londres, 29 jan. 2019. Disponivel em: https://www.bbc.com/pot-
tuguese/brasil-47034499. Acesso em: 25 jun. 2019.
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dentre outros, para os envolvidos e sobretudo para o
Estado). Pela 6tica e racionalidade dos iluministas Vol-
taire e Rousseau, as fotografias de cadaveres resgatados
pelos bombeiros de prontiddo repercutem em feedback
de ineficiéncia, ineficicia e severo distanciamento da
efetividade'”’. Pela sublime petrspectiva dos consagra-
dos iluministas, se o 6rgao de execucdo de defesa civil
estivesse cumprido a missdo constitucional, a barragem
poderia até ser rompida, mas nao haveriam vitimas fa-
tais e tantos prejuizos socioambientais. Se os 6rgaos de
controle exigissem o cumprimento da missio ao 6rgao
de execucao de defesa civil, os eventos de rompimento
de barragem de rejeitos nao teriam repercussao.

Atualmente, um dos grandes problemas governa-
mentais de inferéncia da “pessoalidade” corresponde
a tematica dos “cargos e fung¢des de confianca”, que
pressupoem uma “pseuda” lealdade e corporativismo a
autoridade publica designante. H4 um paradoxo entre
os rigores do caput do art. 37 e a permissao prevista em
seu inciso V (exce¢ao de pessoalidade, que faculta es-
colhas politicas sem a prestacdo de concurso publico
para o servico publico remunerado, especialmente os
cargos de cupula). O art. 37 da CRFB preconiza, no seu
caput, que “a administracio publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte:”, e, assim, preco-
niza também o “§ 7° A lei disciplinard a organizacio
e o funcionamento dos 6rgaos responsaveis pela segu-
ranga publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas
atividades.”, do art. 144, da CRFB!'’, Noutra senda, a
governanga, para fins de lisura e transparéncia na pres-
tacdo constitucional da seguranca publica, que abarca
a execucdo de defesa civil, deve manter estreita obser-
vancia aos principios norteadores, cabendo a permissio
da gestdao participativa nos conselhos de Defesa Civil,
agregando-se a representacao de representantes de Or-

1 AROUET, Francois-Marie [pseuddnimo - Voltaire]. Poemes sur le
désastre de Lisbonne at sur la loi naturalle, avec des prefates des notes, |...J. Par-
is: Galica, 1756. Disponivel em: https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/
bpt6k5727289v/f9.image. Acesso em: 25 jul. 2019.; ROUSSEAU,
Jean-Jacques. Carta de Roussean a Voltaire sobre a providéncia. Traducao
e aparato critico de Maria das Gragas de Souza. [n: MENEZES, Ed-
milson (org,). Histdria e providéncia: Bossuet, Vico e Rousseau. Ilhéus:
Hditus, 2006.

12 BRASIL. [Constitui¢io (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federa-
tiva do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2018].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constitui-
cao/Constitui¢io.htm. Acesso em: 1 jun. 2019.

gdos de controle, da sociedade, da comunidade cientifi-
ca, dentre outros de potencial contribui¢ao, subsidiando
estudos, decisdes e denunciando irregularidades, para a
mister eficiéncia da prestagao estatal e legitimidade das
acoes preventivas da CRFB.

Nessa senda, Oliveira!®®, ao descrever a constituicao
juridicamente adequada, preconiza que a base da orga-
nizacdo (e do Estado) é o ser humano, dotado de acervo
cultural axiolbgico suz generis (substrato fisiologico here-
ditario, emocional ou afetivo, racional ou intelectual e
espiritual ou intuitivo e transexistencial, transito e inte-
racdo consigo mesma e com os demais seres humanos
em diferentes momentos, circunstancias e papéis nos
muitos mundos de seu existir). Nesse contesto regente
da conduta do servidor, para prevenir atos de pessoali-

dade urge a explanacio webetiana'™*:

O funcionario auténtico — isto ¢, decisivo para se
julgar o regime do Reich aleméo anterior a 1918 —,
de acordo com as regras de sua profissao, nao deve
fazer politica, mas ‘administrar’, e isto sobretudo de
modo imparcial; isto vale, pelo menos oficialmente,
para  0s
administrativos ‘politicos’, desde que nio esteja em
jogo a ‘razdo de Estado’, isto ¢, os interesses vitais
da ordem dominante. Sine ira et studio, ‘sem 6dio e

também chamados  funcionatios

favor’ ¢ assim que o funcionario deve exercer seu
cargo, isto ¢, ndo deve fazer precisamente aquilo
que os politicos, tanto o lider quanto seu séquito,
tém que fazer sempre e necessariamente: lutar, pois
a parcialidade, a luta e a paixdo — ira ez studinm —
constituem o elemento do politico.

Assim, ha comprometimento técnico de gestao, pois
a gestdo de governo pode eleger, para o oficio, pessoas
nao qualificadas, em detrimento do interesse publico.
Para balizamento dos atos dos servidores publicos (con-
cursados, temporarios ou de confianca), o “principio da
legalidade”, foi evoluido ao “Principio da Juridicidade”
como destacou Chicoski, com fulcro em Romeu Felipe
Bacellar Filho e dos Ministros Carmen Licia Antunes
Rocha, Eros Roberto Grau'™, verba legis:

1% OLIVEIRA, Martcio Luis de. A Constituicao juridicamente ad-
equada: transformagdes do constitucionalismo e atualizacio principi-
olégica dos direitos, garantias e deveres fundamentais. Belo Hori-
zonte: Arraes, 2013. p. 10- 11, 31, 59.

1% \WEBER, Marx. Economia e sociedade: fuondamentos da sociologia
compreensiva. Tradugdo de Regis Barbosa e Karem Elsabe Barbosa.
Brasilia: UNB, 2004. v. 2. p. 539.

15 CHICOSKI, Davi. A legalidade administrativa e a crise do
positivismo juridico. Sio Paulo: Revista Digital de Direito Administra-
tivo, [S. 1], v. 3, n. 1, p. 254-283, 2016, p. 275. Disponivel em: http://
www.tevistas.usp.br/rdda/article/view/98432/107819. Acesso em:
8 fev. 2016.
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[..] a nova leitura conferida ao principio da
legalidade administrativa, qual seja, a de juridicidade,
confere a atividade exercida pela Administragio
Pablica um status que supera em muito a de “mera
executora da lei”, consagrada nos primoérdios
do Estado de direito. Apaga-se o estigma de que
a Administracio representaria tio-somente um
poder a ser controlado e, notadamente no cenario
atual, em que lhe compete a fun¢io de prover as
necessidades dos cidadaos, ressalta-se o seu papel
ativo na consecugio dos objetivos do Estado social
e democritico de direito.

Nesse honravel paradigma urge, na visio pés-mo-
derna da “compliance”, que representa o dever dos
servidores de sintonia com os atos, normas e leis, para
seu efetivo cumprimento, especialmente em atos de
corrupcio e favorecimentos a pessoas juridicas, confor-
me o norte da legislacio especifica'™, que aglutina-se

107

ainda a Lei de Improbidade'”’, que versa sobre a impro-

bidade administrativa. O art. 3° da Lei de Introducao

as Normas do Direito Brasileiro!®

preconiza, em seu,
“Art. 3° Ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando
que nio a conhece.”. Ha, ainda, o norte da Lei de pro-

109

cedimentos administrativos'”, dentre outros coédigos de

ética classistas.

Nessa ideologia, em breve avaliagio ao desastre na
barragem de rejeitos da Vale, em Brumadinho, a temati-
ca foi discorrida, inclusive, no Seminario do Ministério
Publico Federal, realizado e em parceria com a Escola
Superior Dom Helder Camara, com apoio da Funda-
¢do Getulio Vargas, em Belo Horizonte, com destaque,

1 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 12.846, de 1 de
agosto de 2013. Dispoe sobre a responsabilizacao administrativa e
civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragao
publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. Didrio Ofi-
cial da Unido, Brasilia, 2 ago.2013. Disponivel em: http://www.plan-
alto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/1lei/112846.htm. Acesso
em: 10 mar. 2019.

17 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 8.429, de 2 de junho
de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos
nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou func¢io na administragao publica direta, indireta ou fun-
dacional e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Brasilia,
3 jun. 1992. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/18429.htm. Acesso em: 10 mar. 2019.

18 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decteto-Lei n® 4.657, de
4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito
Brasileiro. Didrio Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 8 out. 1942. Dis-
ponivel em: http://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/decreto-lei/del-
4657compilado.htm. Acesso em: 30 jun. 2019.

1 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 9.784, de 29 de ja-
neiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Ad-
ministragdo Publica Federal. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, 30 jan.
1999. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
19784.htm. Acesso em: 10 mar. 2019.

verbi gratia, a0 tema “compliance e combate a corrup-
cdo: politicas de prevencio a desastres ambientais” com

a palestra dos autores Jabur e Saboya''’

. A conjuntura
fatica, demonstrada por noticias de eventos concretos
divulgadas pela imprensa hodierna, zetética (ou dou-
trinaria) dogmatica e jurisprudencial, além das insofis-
maveis mudancas climaticas, decorrentes das a¢oes ou
omissbes antropicas, fundamentam a quebra de para-
digma, ja implementada na Huropa e paises Anglo sa-
xOnicos desde o final do século XVIII. Nao se justifica
agir reativamente, sem a aplicagdo constitucional das
medidas de “prevencao”. Aqueles que perderam seus
entes nao serao restituidos. Os rios contaminados con-
sumiram, além do complexo bibtico e abiético, sonhos
da populagio adjacente, que também perderam, econo-
micamente, a desvalorizacio exacerbada de seus imé-
veis e atividades agropecudrias e de subsisténcia, com
elevados riscos de contaminac¢do por metais pesados e
seus efeitos.

No episédio de Brumadinho, hd registro ainda de
que o CBMMG tinha conhecimento do dever cons-
titucional de acdo preventiva''!, conforme Oficio
CBMMG/CG n°. 33/2019, e também que ha indicios
de interferéncias politicas pela influéncia econémica das
empresas mineradoras, como demonstrou Parreiras''?
ao afirmar: “documento interno havia definido que o
capitdio Ronaldo Rosa Lima seria transferido para Bar-
bacena mas, apés manifestacoes, os bombeiros espera-
ram 56 dias e o enviaram a Pocos de Caldas.”. Ainda, a
combinacdo do pensamento de Locke a lidima regéncia

11]3

governamental'"” e dos principios fundamentais dos hu-

10 JABBUR, Matlon; SABOYA, Felipe. Semindrio: compliance e
combate a corrupgao: politicas de prevengio a desastres ambientais.
FGYV, Belo Horizonte, 23 - 24 maio 2019. Disponivel em: https://
direitorio.fgv.br/eventos/compliance-e-combate-a-corrupcao-polit-
icas-de-prevencao-a-desastres-ambientais. Acesso em 25 jun. 2019.
1 MINAS GERAIS. Corpo de Bombeiros Militar de Minas Ger-
ais (CBMMG). Oficio CBMMG/CG n°. 33/2019: solicitagao de infor-
magGes sobre tramitacao da contribuicio cientifica-juridica do autor
Edson Rodrigues de Oliveira. Belo Horizonte, 13 fev. 2019.

2 PARREIRAS, Mateus. Bombeiro que considerou barragem da
CSN propensa a rompimento ¢ transferido. Documento interno
havia definido que o capitao Ronaldo Rosa Lima seria transferido
para Barbacena mas, apés manifestagdes, os bombeiros esperaram
56 dias e o enviaram a Pocos de Caldas. Jornal Estado de Minas, Belo
Horizonte, 5 jan. 2018. Disponivel em: https://www.em.com.bt/
app/noticia/gerais/2018/01/05/interna_gerais,928994/bombeiro-
que-considerou-barragem-da-csn-propensa-a-rompimento-e-transf.
shtm. Acesso em: 28 jun. 2019.

> LOCKE, John. Dos tratados sobre o governo. Sio Paulo: Martins
Fontes, 1998.

2 SAMPAIO, José¢ Adércio Leite; OLIVEIRA, Edson Rodrigues de. A justica espacial e ambiental e a teoria do risco: a responsabilidade do governo na prevengio contra desastres (no Brasil). Revista de

~ Direito Internacional, Brasilia, v. 16, n. 2, p. 168-201, 2019



manos direitos'* defendidos por Alexy e Dworkin, além
das disposi¢oes da CRFB, mormente insertas no caput e
§ 2° do art. 5° afirmando como clausula pétrea que os
direitos humanos, no caso o direito a vida, a seguran-
ca, a propriedade e outros, sio de aplicagdo imediata
(combinado com o art. 144, §§ 5° e 7°) ', Portanto, ha
taxativa propulsdao 4 demanda da prestacio eficiente da
seguranca publica, que inclui a execucido das atividades
de defesa civil (pelos CBM) e a responsabilidade pon-
tual das autoridades competentes para a essencial pres-
tacdo estatal. Nesse concerto, cumpre aos 6rgaos de
controle e a populacio, exigirem das instituicGes o exer-
cicio fiel da missdo constitucional. Hipoteticamente, se
o CBMMG possuisse o mapeado e o inventario, teriam
subsidios para o planejamento e regulagdo da matéria e
fiscalizagao periédica oportunas, mitigando os riscos de
todas as barragens de rejeitos instaladas, treinando as
comunidades vulneraveis, supervisionando o plano de
contingéncia e a condi¢ao da integridade das barragens
(visualmente é possivel detectar a situacdo de emergén-
cia), dentre outras.

Por nexo causal, mesmo nao sendo garantidor, a fis-
calizagdo e demais medidas preventivas dos 6rgaos ad-
ministrativos e de execucio de Defesa Civil e ambientais
evitariam mortes de pessoas e animais e tantas perdas
socioambientais, além dos onerosos dispéndios das
acoes reativas. Assim, diante dos riscos evidenciados e
evoluidos para desastres, objetivamente, vislumbra-se
que nio houve efetividade nos trabalhos preventivos''®
dos 6rgios envolvidos. Independentemente das inter-
vengoes cabiveis aos 6rgaos ambientais afetos, e admi-
nistrativos de defesa civil, na seara da seguranca publica,
especialmente no tocante as atribuicdes executivas ou
operacionais de Defesa Civil, em sintonia ao postulado
da “prevencao” centrada na “vulnerabilidade” comu-
nitaria, 4 dindmica do devido mapeamento, inventario,
planejamento e ordenagdo (em sinergia ainda com o

" ALEXY, Robert. Constitucionalismo  discursivo. Porto  Alegte:
Livraria dos Advogados, 2007.; DWORKIN, Ronald. O zmpério do
direito. Tradugao de Jefferson Luiz Camargo. 2. ed. Sdo Paulo: Mar-
tins Fintes, 2007.

15 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federa-
tiva do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2018].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constitui-
cao/Constitui¢do.htm. Acesso em: 1 jun. 2019.

116 BRASIL. Ministério das Cidades. Manual técnico para redugio
de riscos de desastres aplicado ao planejamento urbano: movimen-
tos de massa. Gides, Brasilia, dez. 2018. Disponivel em: https://
www.jica.go.jp/brazil/portuguese/office/publications/c8hOvm-
000001w9k8-att/volume6.pdf. Acesso em: 20 jun. 2019.

caput e §§ 5° ¢ 7° do art. 144 da CRFB), no ambito da

Constitui¢ao do Estado de Minas Gerais'"’, preconizou

o caput ¢ inciso 11 do art. 142, verbum: pro verbo:
Art. 142 — A Policia Militar ¢ o Corpo de
Bombeiros Militar, forcas publicas estaduais, sao
6rgidos permanentes, organizados com base na
hierarquia e na disciplina militares e comandados,
preferencialmente, por oficial da ativa do dltimo
posto, competindo:

[

II—ao Corpo de Bombeiros Militar,a coordenagaoea
execucio de acdes de defesa civil, a PREVENCAO
e combate a incéndio, pericias de incéndio, busca
e salvamento ¢ ESTABELECIMENTO DE
NORMAS RELATIVAS A SEGURANCA
DAS PESSOAS E DE SEUS BENS CONTRA
INCENDIO OU QUALQUER TIPO DE
CATASTROFE; (Grifou-se)

A rejei¢ao das instituicGes envolvidas ao imperativo
constitucional e programatico decorrente, no que cou-
ber, bem como do acervo cientifico existente, agravam
e ampliam a extensdao de vulnerabilidade das comuni-
dades em locais de risco. Essa conjuntura situacional
demonstra quio relevante e sublime os trabalhos dos
o6rgaos de controle externo, em contemplacao dos tra-
balhos de “compliance”. A consisténcia do ordena-
mento constitucional e da contribuicio cientifica jamais
seriam condescendentes com as repercussdes negativas
dos acidentes em causa.

7 Consideracoes finais

Desde o tragico episddio de 1755, em Lisboa, Portu-
gal, a comunidade europeia e anglo-saxonica, diante da
tematica de “risco de desastre”, para fins de previsibili-
dade e antecipa¢io oportuna aos efeitos prejudiciais do
evento, ja entendiam e solaparam a ideia de “ameaca”
(potenciais traumaticos e de destrui¢ao) como elemen-
to balizador. A partir da reflexdo iluminista de Voltaire
e Rousseau, houve a migracdo e otimizagdo pelo apa-
nagio da “vulnerabilidade” (falta de capacidade de res-
posta ou enfrentamento aos efeitos do desastre). Assim,
a proposi¢io considera o ser humano, detentor da ra-

17 MINAS GERAIS. [Constitui¢io (1989)]. Constitui¢io do Es-
tado de Minas Gerais, de 21 de setembro de 1989. Minas Gerais:
Didrio do 1.egislativo, Belo Horizonte, 22 set. 1989. Disponivel em:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa-
nova-min.html?tipo=CON&num=1989&comp=&ano=1989&text
o=consolidado#texto. Acesso em: 27 jun. 2019.
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cionalidade, como o responsavel pela interpreta¢ao dos
fendémenos naturais e artificiais, segundo a sazonalida-
de climatica e seus intempéries, dentre outros fatores
intrinsecos ou periféricos, para o oportuno mapeando,
inventario, planejamento e regulagdo sincronizada de
mitigacdo dos efeitos traumaticos do evento. Portanto,
os procedimentos prestigiaram primariamente a pre-
vencio, em substituicio as atividades reativas durante
e apos o evento.

O termo “risco” (sentido amplo) se confunde com
o termo “perigo” (sentido estrito), que pode ser enten-
dido como uma fase mais avancada do tisco, estando
mais préxima ou ja incorporado ao fenémeno ou even-
to, que pode ou nao atingir o ultimo nivel de desastre
(categorizado, em regra, por quatro niveis de magnitude
— fortes chuvas e ventanias que evoluem para um ci-
clone, por exemplo — o tltimo nivel de desastre é tam-
bém denominado de catistrofe ou calamidade). O risco
¢ depreendido de informacdes catalogadas cientifica-
mente (histéricos de eventos, sazonalidade, condicdes
analogas, a exemplo dos fatos sucessivos de rompimen-
to das barragens de rejeitos), dependendo do nivel de
vulnerabilidade das pessoas e demais bens envolvidos.
A prevencio, sintetizada na previsao e antecipagio aos
efeitos, é a maxima teleologica dos estudos de gestao do
risco de desastre, sendo sine gua nom a prote¢ao de vidas
humanas, da biota e demais bens envolvidos, para miti-
gacao da vulnerabilidade e maximizando a seguranca e
incolumidade publica das pessoas e do patrimoénio.

O Brasil se encontra em nivel confortavel de risco
de fenémenos naturais (classificacio mundial de nu-
mero 123), mas, a exemplo das barragens de rejeitos,
e, em face da grande quantidade instalada (das 698 ca-
talogadas em Minas Gerais, 22 estio comprometidas),
pulverizacdo regional e homogeneidade das estrutu-
ras rusticas, a base de argila e residuos superficiais do
proprio solo local, além das caracteristicas geograficas
predominantes da declividade e gravidade, na posicdo a
montante, ha dedutivel combinacao a novos desastres.
Destarte, cabem aos 6rgaos de execugio de Defesa Civil
(CBM) e ambientais, a adog¢ao efetiva dos procedimen-
tos preventivos solidarios, adequados, oportunos e de
sinergia a mitigacao da vulnerabilidade das pessoas e do
patrimonio, em prol da prevencdo contra os efeitos das
catastrofes naturais e dos desastres de rompimento de
barragens de rejeitos minerais.

Existem varios mecanismos cientivicos de previ-

sao da situacao de risco e de mecanismos de preve¢iao
oportunos, na seara dos desastres. No tocante aos de-
sastres naturais, cumpre a governanga, por seus 6rgaos
de direito, o mapeamento situacional dos elementos de
vulnerabilidade e do risco, o inventario dos elementos
pros e contra disponiveis, o planejamento de agoes tem-
pestivas — treinamento, remogao de pessoas e bens da
area de risco, dentre outros, e a regéncia normativa de
padornizacio comportamental dos envolvidos. 1erbi
gratia, se a situagao ¢ de pluviometria intensa, com raja-
das de vento e enchentes, suscitando-se calamidade, por
logico o investimento em abrigos coletivos temporarios,
até a passagem do evento. A¢oes reativas implicam sur-
presa, despreparo e maximiza¢io da vulnerabilidade e
multiplicagio dos onerosos investimentos. Por analo-
gia, nos casos de riscos de rompimento de barragens
de rejeitos, existem multiplos mecanismos preventivos,
como a sustentavel utilizacao dos rejeitos na construcio
civil, a construcao de barreira de contencdo gradativa
da lama e possiveis desvios (canalizacdo a juzante para
outras bacias de contencio, dentre outros).

As a¢Oes reativas, sem o registro dos trabalhos pre-
ventivos realizados e sem a devida mensuracgio e fee-
dback pelos 6rgaos de controle, implicam desidia por
parte do Estado. Os investimentos em prevengao siao
significativamente irrisérios, em relagdo aos onerosos
dispéndios reativos ou poés-sinistros. As vidas ceifa-
das e perdas materiais, além dos severos prejuizos so-
cioambientais causados em um desastre, na assertiva de
Voltaire e Rousseau, demonstram inércia e timidez nas
essenciais atividades preventivas, bem como ineficién-
cia dos 6rgaos envolvidos, em especial de execucio de
defesa civil, reitera-se, ex v/ do art. 144, caput e § 5°, da
CREB e art. 142, caput e inciso 11, da Constituicao Es-
tadual de Minas Gerais de 1989. Diante dos episédios
demonstrados, todos poderiam maximizar os saldos po-
sitivos se a governanga agisse sob o manto da racionali-
dade iluminista da gestio preventiva.

Os 6rgaos de controle tém a ardua, espinhosa, mas
proporcionalmente gratificante, missao da fiscalizag¢ao
do cumprimento efetivo dos imperativos constitucio-
nais e programaticos recepcionados ou decorrentes,
além dos gastos realizados pelos 6rgaos administrativos
de defesa civil, pelos instrumentos de direito cabiveis.
Os Governos devem promover e fomentar a maximiza-
¢do da seguranga publica (e ambiental), com padroes in-
ternacionais minimos, para mitiga¢ao da vulnerabilida-
de humana, perante as situagdes de risco de desastres. A
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gestao participativa nas atividades de Defesa Civil deve
ser consolidada, para maior lisura, transparéncia e legi-
timidade, especialmente nas atividades preventivas e no
processo decisorio. Holisticamente, tanto os 6rgaos de
controle externo quanto dos governos devem mirar em
resultados concretos de efetividade, inibindo a corrup-
¢do, com escopo no interesse publico, no bem comum
de todos e na sustentabilidade do meio ambiente ecolo-
gicamente equilibrado as presentes e futuras geracdes.
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Abstract

The present article aims to analyse the recent decision against Brazil issued
by the Inter-American Court of Human Rights, the Xucuru indigenous pe-
ople and its members v. Brazil, which was decided in February 2018. The de-
cision is the most recent among the consolidated jurisprudence of the Court
on indigenous peoples” rights, as well as the first one against Brazil. The
case study is based mainly upon a bibliographic review of primary sources
related to the case, as well to the Court’s jurisprudence on indigenous rights.
To achieve the central objective, the article is composed of three sections:
an analysis of the Court’s jurisprudence on indigenous territorial rights, a
further analysis of the decision on the Xucuru case and, finally, an analysis
of aspects that were absent in the decision. The article concludes that, in
most aspects, the judgment consolidates the Court case law on the territorial
protection of indigenous lands. However, the decision is considered flawed
in regard to four aspects: the protection of human rights defenders, the
mentioning of the American Declaration on the Rights of Indigenous Peo-
ples, applied remedies and the recognition of the injured party. As the case
is very recent, this is the first academic analysis on its content. The Court’s
innovative jurisprudence on indigenous rights must be acknowledged, but
flaws and limitations in the most recent decision must be pointed out and
analysed in order to enable further development and, therefore, provide a
most adequate human rights protection.

Keywords: Inter-American System of Human Rights. Indigenous rights.
Case analysis. Xucuru case.

Resumo

O presente artigo almeja analisar a recente decisao emitida pela Corte In-
teramericana de Direitos Humanos contra o Brasil, Povo Indigena Xucuru
e seus membros v. Brasil, julgado em fevereiro de 2018. A decisao é a mais
recente entre a consolidada jurisprudéncia da Corte em direitos indigenas,
assim como primeira contra o Brasil. O estudo de caso esta baseado princi-
palmente em revisdao bibliografica de fontes primarias relacionadas ao caso,



assim como a jurisprudéncia da Corte na tematica. Para
atingir o objetivo central, o presente artigo encontra-se
dividido em trés se¢oes: analise da jurisprudéncia ante-
rior da Corte em direitos indigenas, analise da decisao
no caso Xucuru e, por fim, andlise de elementos ausen-
tes da decisao. O artigo conclui que o julgamento em
sua maioria consolida a jurisprudéncia da Corte sobre
direitos territoriais indigenas. Contudo, o artigo con-
clui que a decisao apresenta falhas em relacdo a quatro
aspectos: prote¢ao de defensores de direitos humanos,
mencao a Declaracio Americana de Direitos dos Povos
Indigenas, medidas de reparagdo aplicadas e reconheci-
mento de partes lesionadas. Como se trata de decisao
recente, este é o primeiro trabalho académico a anali-
sar seu conteudo. A inovadora jurisprudéncia da Corte
em matéria indigena deve ser reconhecida, mas falhas
e limitagdes devem ser apontadas e analisadas em sua
decisdo mais recente objetivando-se possibilitar futuro
desenvolvimento e, assim, oferecer uma prote¢ao de di-
reitos humanos mais adequada.

Palavras-chave: Sistema Interamericano de Direitos
Humanos. Direito indigena. Analise de caso. Caso Xu-

curu.

1 Introduction

Traditional territories are, for indigenous peoples,
the immanent source for food, housing, medicine, re-
ligion and cultural practices. However, continuing cen-
turies of colonial dispossession, traditional peoples
still struggle to have full control over their lands, even
though land rights are a reality in most American legal
systems. In the last few years, threats against them have
multiplied and intensified, provoked mainly by pressu-
re over natural resources and extensive infrastructure
projects, leading to a considerable increase in violence
against indigenous members. Strategic litigation has be-
come a last resource in this battle, understood as the
most viable way to implement their rights. Therefore, it
is of central importance that strategic litigation offers
an adequate solution for the indigenous demands, re-
dressing centuries of social marginalization'.

Supra-national strategic litigation was the path cho-

! CORREIA, Joel E.; GILBERT, Jeremie; SUBRAMANIAM, Yo-
geswaran. Strategic litigation impacts: indigenous peoples land rights.
New York: Open Society Foundations, 2017.

sen by the Xucuru indigenous community to reassure
control over their traditional lands. After almost two
decades of struggle, the Xucuru people won a central
battle for the protection of its traditional land: a recent
decision by the Inter-American Court of Human Rights
condemned Brazil for a violation of property rights, or-
dering the immediate and effective delivery of the ter-
ritory for the community, as well as one million dollars
in compensation.

The Inter-American Court has a consolidated ju-
risprudence regarding indigenous territorial rights, was
constructed over seventeen years in a forward-looking
perspective and it has been internationally acclaimed
and has served as model for several international orga-
nizations in matters of indigenous protection®.

The Xucuru decision is an important reinforcement
of territorial rights, while simultaneously strengthening
regional jurisprudence and domestic demands for the
implementation of indigenous constitutional rights.
However, the decision lacks analysis of some key issues
for indigenous peoples. In this scenario, the central pro-
blem of the present article is to what extend the decision
in the Xucuru case adequately answers the demands of
indigenous peoples in Brazil, as well as its adequacy to
the indigenous international law framework.

The Xucuru case marks the first decision regarding
indigenous rights against Brazil. The country was con-
demned seven times, in cases related to summary execu-
tion (Herzog case), forced labour (Workers of the Farm
Brasil Verde case), massacres (Guerrilha do Araguaia
and Favela Nova Brasilia cases), forced disappearance
(Garibaldi case), mistreatment in a mental institution
(Ximene Lopez case) and illegal telephone interceptions
(Escher and others case) *. So far, Brazil has fully com-
plied with only one case: Escher and others.

The case was under analysis before the Inter-Ame-
rican System for over fifteen years and the decision was

> African Court of Human Rights. African Commission on Hu-

man and Peoples’ Right v. Republic of Kenya. Application No.
006/2012 (2017). Judgement May 26 2017; European Court of Hu-
man Rights. Case of Sabanchiyeva and others v. Russia. judg. June
06 2013; Human Rights Council, Report of the Special Rapporteur
on the rights of indigenous peoples, A/HRC/33/42, Aug, 11 2016.
> About the impact of the Inter-American System in Brazil, see:
Bernardes, Marcia Nina. Sistema Interamericano de Direitos Hu-
manos como esfera puiblica transnacional: aspectos juridicos e politi-
cos da implementacao de decisoes internacionais. Swr - Revista Inter-
nacional de Direitos Humanos, Sao Paulo, v. 8, n. 15, p. 135-156, 2011.
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issued in a critical moment for indigenous peoples in
the country, represented by two central fronts of attack.
First, a crescent threat of setbacks against the rights of
indigenous peoples, simultaneously prolonged by the
Legislative® and by the Judiciary’, jeopardizing territorial
rights guaranteed in the 1988 Constitution. At the same
time, violence against indigenous groups has intensified
over the last years, with a significant increase in the mur-
ders of indigenous members®.

In order to analyse the problem, the article is divided
into three sections. First, the jurisprudence of the Inter-
-American Court regarding indigenous territorial rights
is summarized, presenting the Court’s interpretation
of the property right. In sequence, the Xucuru case is
described, analysing central points of the final decision.

* Study conducted by the NGO CIMI identified thirty-three on-
going legislative proposals that threatens indigenous rights. From
those, seventeen are related to demarcation of territory and thir-
teen are designated to favor natural resources exploration in tradi-
tional lands. The gravest threaten is the PEC 241/00, that alters the
Constitution in order to undermine indigenous protection. CON-
SELHO INDIGENISTA MISSIONARIO; CAVALLI, Guilherme
(ed.). Congresso Anti-Indigena: os parlamentares que mais atuaram
contra os diteitos dos povos indigenas. Available at: https://cimi.
org.br/wp-content/uploads/2018/09/congresso-ant-indigena.pdf.
Access on: 27 Nov. 2018.

> The most severe restriction imposed by the Judiciary is the tem-
poral frame, imposed by the Supremo Tribunal Federal in reiterated
cases, which stipulates that only lands occupied before 1988 receive
constitutional protection. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Em-
bargos de Declaragio na Peticio 3.338-4. Rel. Min. Luis Roberto
Barroso, judg, Oct. 23 2013; BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
2a Turma. ARE 803.462 —MS. Rel. Min. Teori Zavaski, judg. Dec.
9 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RMS 29.087-MS. Rel.
Min. Gilmar Mendes, Sep. 16 2014. In this way, see: SCHWANTES,
Susanna; STARCK, Gilberto. Marco temporal e as violagdes aos
direitos dos povos indigenas: andlise da constitucionalidade e da
convencionalidade a partir da jurisprudéncia da CIDH. Awaudrio Bra-
sileiro de Direito Internacional, v. 23, n. 2, p. 148-173, 2018; OSOWSKI,
Raquel. O marco temporal para demarcagio de terras indigenas,
meméria e esquecimento. Mediacoes, v. 22, n. 2, p. 320-346, Jul. 2017.
Additionally, domestic courts have issued several orders of owner-
ship repossession against indigenous peoples, annulling territorial
demarcations.

¢ GLOBAL WITNESS. A gue custo? Negocios irresponsables y
el asesinato de personas defensoras de la tierra y del medio ambi-
ente en 2017, 2018. Available at: https://www.globalwitness.org/
en/campaigns/environmental-activists/defenders-annual-report/.
Access on: 27 Nov. 2018. According to the report, Brazil has the
biggest rate of murders of defenders of land and environmental
rights, which have increased over the last years. The scenario in the
country reflects a tendency in the region, as appointed by the UN
Special Rapporteur on the Rights of Indigenous Peoples. TAULI-
CORPUS, Victoria. Report of the Special Rapportenr of the Human
Rights Council on the rights of indigenons pegples. Sept. 2018. Available
at:  http://unsr.vtaulicorpuz.org/site/index.php/en/documents/
annual-reports/256-report-ga2018 Access on: 27 Nov. 2018.

Lastly, in the third section, the judgement is analysed in
a critical manner. It is demonstrated that, in general, it
consolidates indigenous international law and reinfor-
ces domestic demands for the fulfilment of constitutio-
nal rights. However, the decision presents four central
deficiencies that may offer inadequate protection to in-
digenous peoples and, in some cases, represents a setba-
ck in the Inter-American protection of territorial land.

The article concludes that the case consolidates in-
digenous rights to traditional territory at regional and
domestic levels, redressing the violation of the right to
property. However, the case is a lost opportunity in ter-
ms of strategic litigation, as it presents flaws in sensitive
points.

2 Protection of indigenous territorial
rights in the Inter-American Court

The jurisprudence of the Inter-American Court of
Human Rights (hereafter, Court) regarding indigenous
rights has, for a long time, represented a breakthrough
model for the protection of traditional peoples’ rights,
becoming an institution of inspiration for other human
rights” systems and treaties all around the world’. The
decisions of the Court gave voice to formetly invisible
people in the international sphere, thus allowing their
demands to be heard®. A considerable amount of its
decisions were issued even before the adoption of the
United Nations Declaration of the Rights of Indige-
nous Peoples (hereafter, UNDRIP or UN Declaration)

A descriptive analysis of the indigenous jurisprudence issued by

the Court can be found in LOPEZ ESCARCENA, Secbastidn. Un
derecho jurisprudencial: la propiedad colectiva y la corte interameri-
cana. Revista de derecho, Coquimbo, v. 24, n. 1, p. 133-189, 2017; Maz-
zuoli, Valério de Oliveira; Ribeiro, Dilton. Indigenous rights before
the Inter-American Court of Human Rights: a call for a pro indi-
vidual interpretation. The Transnational Human Rights Review, v. 2, n.
1, p. 32-62, 2015; RUIZ-CHIRIBOGA, Oswaldo; ROMAN, Gina.
Pueblos indigenas y la corte interamericana de Derechos humanos:
fondo y reparaciones. In: HAECK, Y,; RUIZ-CHIRIBOGA, O
BURBANO Herrera, C. (org). The Inter-American Court of Human
Rights: theory and practice, present and future. Cambridge: Intersen-
tia, 2015.
8 RUSSO, Anna Margherita; WENCES, Isabel. De los derechos
de los miembros de las comunidades a los derechos de la comuni-
dad y sus miembros: la diversidad cultural y el reconocimiento de
la propriedad colectiva de los pueblos indigenas en la Corte Inter-
americana de Derechos Humanos. I7: SANTOLAYA MACHETTI,
P; WENCES, L. (org.). La Ameérica de los derechos. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2016. p. 281-325. p. 296

NAVARRO, Gabriela Cristina Braga. The judgment of the case Xucuru People v. Brazil: Inter-American Court of Human Rights between consolidation and setbacks. Revista de Direito Internacional,

9 Braslia, v. 16, n. 2, p. 202-223, 2019

20,



in 2007 and foresaw some rights later crystallised in the
UN Declaration, such as the right to land demarcation
and the right to cultural identity. It is fair to say that the
Inter-American jurisprudence is “at the forefront of the
progressive development of international indigenous

9

rights””.

The Court’s indigenous jurisprudence is not only
remarkable for its forward-looking approach, but also
because it is, until now, the human rights body with the
most consolidated jurisprudence related to the protec-
tion of indigenous territorial rights. Other bodies (such
as the Human Rights Committee and the Committee
for Eradication of Racial Discrimination) have subs-
tantial case law in indigenous rights, but they have only
issued final recommendations'’.

Finally, the Inter-American jurisprudence on indige-
nous rights has considerable value for the entire human
rights system study, as it develops fundamental con-
cepts for the evolution of human rights adjudication,
such as the vulnerability assessment, the interdependen-
ce among civil and cultural rights, the reach of State
duties regarding the protection of rights, interpretation
methods, and reach of remedies applied.

Since its creation up until 2018, the Inter-American
Court presided over twenty-five contentious cases invol-
ving indigenous and tribal peoples. In most of the cases
(twelve), the central issue has been territorial protection
and land demarcation''. The second most common is-
sue has been genocide, massacres and internal conflict
(five cases)'?. Other issues analysed by the Court inclu-
de forced disappearance (two cases)”, violence against

?  PASQUALUCCI, J. M. The Evolution of International indig-
enous rights in the Inter-American Human Rights System. Human
Rights Law Review, v. 6, n. 2, p. 281-322, 2006. p. 320.

1" ANTKOWIAK, Thomas M. Rights, resources and rhetoric:
indigenous peoples and the Inter-American Court. University of
Pennsylvania Journal of International Iaw, Philadelphia, v. 33, n. 1, p.
113-187, 2014. p. 120.

" Mayagna (Sumo) Awas Tingini vs. Nicaragua, Yakye Axa vs. Par-
aguay, Sawhoyamaxa vs. Paraguay, Saramaka vs. Suriname, Xamok
Kasek vs. Paraguay, Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador, Kuna de Ma-
dugandi y Embera de Bayano vs. Panama, Garifuna de Punta Pie-
dra vs. Honduras, Garifuna de la Cruz vs. Honduras and Kalifia y
Lokomo vs. Suriname, Xucuru people vs. Brazil.

2 Moiwana vs. Sutiname, Rio Negro Massactes vs. Guatemala,
Operation Genesis vs. Colombia, Miembros de la Aldeia Chicupac
y comunidades vecinas del Municipio del Rabinal vs. Guatemala and
Massacre Plan de Sanchez vs. Guatemala

3 Tiu Tojin vs. Guatemala, Chitay Nech et all. vs. Guatemala

women (two cases)', political rights (one case)', the cri-
minalization of indigenous leadership (two cases)'® and
extrajudicial execution (two case)"”.

The present analysis will focus on territorial rights,
considered the most fundamental guarantee for the
cultural and physical survival of indigenous peoples, as
well as the central right violated in the Xucuru case.

The Court has jurisdiction to rule on violations to
the American Convention on Human Rights (hereaf-
tet, Convention) or other binding treaties that expressly
confer jurisdiction to the Court'™. As the Convention
has no specific rule concerning the collective rights of
indigenous peoples, the Court has applied extensive in-
terpretation methods in order to protect the rights of
indigenous peoples.

The first one was the interpretation pro homine, ot
evolutionary, foreseen in Article 29(b)"” of the Conven-
tion®. Another important element was the use of indi-
genous customary law to specify the right to property,
taking into consideration the communitarian tradition
regarding the collective ownership of the land®. Lastly,
the Court referred to a systematic interpretation, ba-
sed upon the so-called “corpus inris of the international
law of human rights”, enshrined in the Vienna Con-
vention, Article 31.2. The Court resorted, therefore, to
ILO Convention 169%, the UNDRIP, reports from the
Special Rapporteur on the rights of indigenous peoples,

' Fernandez Ortega y otros vs. Mexico and Rosendo Cantu y otra

vs. Mexico
% Yatama vs. Nicaragua
Norin Catriman y otros vs. Chile and Lépez Alvarez vs. Hon-

duras
17

16

Aloeboetoe vs. Surinam and Escué Zapata vs. Colombia
' The Court has already recognized its jurisdiction to rule about
the following treaties: Inter-American Convention on Forced Disap-
pearance of Persons and the Protocol to the American Convention
on Human Rights in the Area of Economic, Social and Cultural
Rights in matters regarding unions and education; Inter-American
Convention to Prevent and Punish Torture and Inter-American
Convention on the Prevention, Punishment and Eradication of
Violence Against Women,

9 ACHR, “Art. 29. No provision of this Convention shall be intet-
preted as: [...] b. restricting the enjoyment or exercise of any right
or freedom recognized by virtue of the laws of any State Party or
by virtue of another convention to which one of the said states is
a party”

% TACtHR. Case of the Mayagna (Sumo) Awas Tingni Community
v. Nicaragua. Preliminary Objections. February 1, 2000, §§146-149.
2 TACtHR. Case of the Mayagna (Sumo) Awas Tingni Commu-
nity v. Nicaragua. Preliminary Objections. February 1, 2000, §149

*  The Convention is the only binding instrument regarding indig-
enous peoples rights in the international sphere.
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reports from several UN Committees and multiple do-
mestic legislation and jurisprudence from Latin Ameri-

ca countries?.

The protection of the indissoluble bond between in-
digenous communities and their territories was perfor-
med under the right to property (Article 21)*, combined
with the rights to cultural identity, non-discrimination
and self-determination. It imposed to States duties to
delimitate, demarcate and title traditional territory, as
well as to abstain from any act that could harm total use
and enjoyment of the property”. In recent cases, the
Court has ruled about the obligation to perform a sanea-
mients®® of the lands, a process entrusted to the State to
remove any interference in the territory, enabling total
use and enjoyment of the lands”.

The Court affirmed that the protection of traditio-
nal communal property must ensure control and use
of natural resources, which are fundamental for their
economic, social and cultural survival. The Court es-
tablished three safeguards that specifically focused on
concessions for exploration of natural resources in in-
digenous and tribal lands: free, prior and informed con-
sultation, benefit sharing and prior environmental and
social impact assessment, accordingly with international
parameters of excellence®. In addition to the proce-
dural safeguards, the Court stated that exploration of
natural resources might not endanger the cultural and
physical survival of the community, as the safeguards
“are intended to preserve, protect and guarantee the
special relationship that the members of the [...] com-

# TACtHR. Case of the Yakye Axa Indigenous Community v.
Paraguay. Merits, Reparations and Costs. June 17, 2005, §§123-131;
IACtHR. Case of Garifuna Punta Piedra Community and its mem-
bers v. Honduras. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. October 8, 2015. Series C No. 304, §§174-179.

2 ACHR, “Article 21. Right to Property. 1. Everyone has the right
to the use and enjoyment of his property. The law may subordinate
such use and enjoyment to the interest of society.”

» TACtHR. Case of the Mayagna (Sumo) Awas Tingni Commu-
nity v. Nicaragua. Preliminary Objections. February 1, 2000. Series
C No. 66, §153.

% The Spanish word “saneamiento” could not be translated to
English without loss of its meaning, so it was decided to use it in
Spanish. “Saneamiento” is a juridical institute in civil law that means
the obligation of final delivery of a property, free from any interfer-
ence or disturbance.

7 IACtHR. Case of Garifuna Punta Piedra Community and its
members v. Honduras. Preliminary Objections, Merits, Reparations
and Costs. October 8, 2015, §181

# TACtHR. Case of the Saramaka People. v. Sutiname. Preliminary
Objections, Merits, Reparations, and Costs. November 28, 2007,
§§129-140.

munity have with their territory”.*

The most innovative safeguard proposed by the
Court is the right to consultation. Consultation should
be carried on “in good faith, through culturally appro-
priate procedures and with the objective of reaching an
agreement”™; it must take place ptior to harmful ac-
tivities and the community needs to be well-informed
about possible risks and impacts® and must achieve
consent in cases regarding “large-scale development or
investment projects that would have a major impact wi-
thin Saramaka territory”*. The formal elements of the
consultation, especially regarding who should be con-
sulted, should be defined by the community, according
to its practice.

The right to communal property over traditional
territory is the central threshold of the indigenous ter-
ritorial jurisprudence, but it is reinforced by the recogni-
tion of other rights. Indigenous peoples must also have
access to effective procedures for protection, guarantee
and promotion of their rights over the territory, accor-
ding to the Convention, arts. 8 (right to a fair trial) and
25 (right to juridical protection)*. Considering the inse-
parable relationship between indigenous territory and
cultural and physical survival of the people, in cases in
which the communities are living outside the territory,
the State has the duty to provide minimum conditions
for a life with dignity, including housing, water, food
security and sanitation, configuring a right to vida digna®

# TACtHR. Case of the Saramaka People v. Sutiname. Interpreta-

tion of the Judgment on Preliminary Objections, Merits, Repara-
tions and Costs. August 12, 2008, §36

% TACtHR. Case of the Saramaka People. v. Sutiname. Preliminary
Objections, Merits, Reparations, and Costs. November 28, 2007,
§131.

' TACtHR. Case of the Saramaka People. v. Sutiname. Preliminary
Objections, Merits, Reparations, and Costs. November 28, 2007,
§131.

3 TACtHR. Case of the Saramaka People. v. Sutiname. Preliminary
Objections, Merits, Reparations, and Costs. November 28, 2007,
§134

% TACtHR. Case of the Saramaka People v. Sutiname. Interpreta-
tion of the Judgment on Preliminary Objections, Merits, Repara-
tions and Costs. August 12, 2008., §§16-18.

*  TACtHR. Case of the Mayagna (Sumo) Awas Tingni Commu-
nity v. Nicaragua. Preliminary Objections. February 1, 2000, §63;
TACtHR. Case of Kichwa Indigenous People of Sarayaku v. Ecua-
dor. Merits and reparations. June 27, 2012, §263; IACtHR. Case of
Garifuna Punta Piedra Community and its members v. Honduras.
Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs. October 8,
2015, §251

» TACtHR. Case of the Yakye Axa Indigenous Community v. Pat-
aguay. Merits, Reparations and Costs. June 17, 2005, §162; IACtHR.
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(Article 4). A right that is implicit in the Convention
and mentioned by the Court in indigenous cases is the
right to cultural identity, which is considered to be “an
ingredient and a crosscutting means of interpretation
to understand, respect and guarantee the enjoyment and
exercise of the human rights of indigenous peoples and

communities protected by the Convention” *.

3 The Court’S final decision in the
Xucuru Case

Brazil has accepted the jurisdiction of the Court in
December 1998. The plaintiffs submitted a petition to
the Commission in October 2002, through its represen-
tatives, which included the NGOs Movimento Nacional
de Direitos Humanos/Regional Nordeste, Gabinete de
Assesoria Juridica de Organiza¢ds Populares (GAJOP)
and Conselho Indigenista Misionario (CIMI) *".

The Commission only issued the admissibility report
after seven years, in October 2009, and the merit report
six years later, in July 2015. As the State did not accept
the recommendations proposed, the Commission filed
a demand to the Court in March 2016. After a public
hearing carried out in January 2017, the Court issued a
final decision in February 2018.

The delay for a final decision in the Commission is
noteworthy. It lasted fourteen years between the repre-
sentatives” petition and the demand to the Court, and
sixteen years until a final decision by the Court. The
average time for a decision in indigenous jurisprudence,
from the petition in the Commission until the final de-
cision of the Court, is almost ten years (111.6 months)
and, in general cases, it is almost nine years (106 months).
The biggest struggle of time is during the Commission s
procedure, as the duration before the Court is close to
the average length of time (almost two years).

Case of the Sawhoyamaxa Indigenous Community v. Paraguay. Mer-
its, Reparations and Costs. March 29, 2006, §§163-164; IACtHR.
TACtHR. Case of the Xdkmok Kasek Indigenous Community. v.
Paraguay. Merits, Reparations and Costs. August 24, 2010.

% TACtHR. Case of Kichwa Indigenous People of Sarayaku v. Ec-
uador. Merits and reparations. June 27, 2012, §213

7 All cases presented against Brazil and decided by the Court were
initiated by petition from a Human Rights NGO, demonstrating a
central role of these organizations for the country. The preponder-
ance of NGO is also present in territorial indigenous cases before
the Court, as the victims were always represented by a NGO, some-
times in parallel with natural persons.

The problems regarding an excessive lapse of time
for a final judgement in the Inter-American System are
well-known and solutions have been proposed and ap-
plied® even though it is still a matter of concern. The
Xucuru case is the longest one among indigenous tet-
ritorial decisions before the Court and it is hard to find
elements to justify such delay. The case did not involve
additional complexity compared to other indigenous ca-
ses, nor did it demand additional means of proof.

In the present case, the lack of legal certainty over
the territory continuously exposed the community to
violence. While the case was under analysis by the Sys-
tem, the community suffered the attempt murder of its
leader, as well as a series of threats, demonstrating the
gravity of the long duration of the trial. The unreasona-
ble length of time for judgment on human rights” vio-
lations can configure itself as a violation of guarantees,

5.

as has already been ruled by the Cour

The procedures before the Court took 23 months.
The victims were represented by two national NGOs
(GAJOP and CIMI, which were already participants in
the procedures before the Commission) and one inter-
national NGO (Justica Global). The representatives did
not present initial considerations, nor did they propose
evidence and a list of witnesses.

In order to prove the allegations, the Court based
itself upon documents presented by the parties, writ-
ten testimonials from expert witnesses and testimonials
produced in the public hearing from a witness and an
expert witness.

Contrary to former indigenous cases, the Court did
not perform on-site procedures. Visits to the commu-
nity were carried out in all indigenous territorial cases
since Kichwa de Sarayaku, including Garifuna de Punta
Piedra, Garffuna Triunfo de la Cruz and Kalifia y Loko-
no. The visits were considered essential for clarification
of the facts, mainly when involving third parties and

3 SANCHEZ, Nelson Camilo; CERON, Laura Lyons. El elefante
en la sala: el retraso procesal en el sistema de peticiones individuales
del sistema interamericano. In: DEJUSTICIA. Desafios del sistema in-
teramericano de derechos humanos: nuevos tiempos, viejos retos. Bogota,
D.C.: Dejusticia, 2015. p. 230-275.

¥ TACtHR. Case of the Afro-descendant Communities displaced
from the Cacarica River Basin (Operation Genesis) v. Colombia.
Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs. November
20, 2013, §127; IACtHR. Case of the Xdkmok Kasek Indigenous
Community. v. Paraguay. Merits, Reparations and Costs. August 24,
2010, §§132-138.
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for the stimulation of dialogue in a victim-centred pers-
pective®. The present case involved a complex situation
of conflict with third parties and an on-site procedure
could have assisted the Court with fact-finding and cla-
rifying uncertainties.

3.1 Factual background

In Brazil, the protection of indigenous territory
is constitutionally guaranteed. According to Article
231 of the 1988 Brazilian Constitution, the State has
the duty to demarcate and protect traditional territory,
which includes all lands indispensable for indigenous
physical and cultural reproduction, as well as the ones
used for productive activities and the natural resources
indispensable for their well-being. The demarcation is
a technical procedure commissioned to the National
Foundation of the Indigenous (FUNAI). Even though
the Constitution established a five-year period for the
demarcation of all indigenous lands, only 67% of indi-
genous lands in 2018 were demarcated*! and conflicts
with non-indigenous occupation/exploration persist
even in homologate indigenous lands.

The demarcation of the Xucuru traditional territory
started in 1987 and involved a series of administrative
procedures and judicial actions contesting the demarca-
tion of the land. The homologation of the traditional
land’s demarcation occurred in April 2001 and it was
finally titled in November 2005. However, until 2018,
the land had not been totally restored and delivered
to the community, as six non-indigenous persons still
occupied the territory*”. Some judicial actions challen-
ging the demarcation were still continuing during the
decision of the Court, generating a situation of legal
uncertainty®.

" TACtHR. Case of the Community Garifuna Triunfo de la Cruz
and its members v. Honduras. Merits, Reparations and Costs. Oc-
tober 8, 2015. Voto concurrente del Juez Humberto Antonio Sierra
Porto, § 11-19.

1 INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL. Situacio das terras indi-
genas no Brasil. Available at: https://pib.socioambiental.org/pt/
Situa%C3%A7%C3%A30_jur%C3%ADdica_das_TIs_no_Brasil
hoje. Access on: 12 Dec. 2018.

2 In the final allegations brief, the representatives stressed that the
regain of the territory and expulsion of non-indigenous occupants
between 2000 and 2018 only occurred regarding mobilization and
resistance from the indigenous community, and not on account of
State conduct.

¥ TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and

The process involved acts of violence. The Court
stated that “the process of delimitation, demarcation
and final delivery of the indigenous land of Xucuru Peo-
ple was marked by a context of insecurity and threats,
resulting in the death of several indigenous leaders” *.
In May 1998, the leader of the community, Cacique Xi-
cdo, was murdered by order of a local farmer. His son,
Cacique Marquinhos, survived an attempted murder in
2003, but two indigenous individuals who had accom-
panied him died®. Additionally, the victims mentioned
in the final allegations regarding the death of another
indigenous leader, Chico Quelé, in 2001, were allegedly
related to a land-based conflict. They also denounced a
scenatio of criminalization of the indigenous members
by the government, with several criminal procedures
open against them.

3.2 Preliminary exceptions

Brazil alleged four preliminary exceptions against
the Commission’s demand and the Court denied all of
them. First, it alleged that the publication of a prelimi-
nary report by the Commission on its website violated
the Convention. The Court dismissed the allegation,
affirming that the State did not present enough argu-
ments for the violation and referred to two former ca-
ses against Brazil: Favela Nova Brasilia and Workers of
Brasil Verde Farm.

The State also alleged a lack of jurisdiction ratione
temporis regarding the signature of the Convention and
the acceptance of the Court’s jurisdiction. The Court
reiterated its jurisdiction to consider only facts occut-
red after December 1998%. It is interesting to note that,

Costs.  February 5, 2017, §§71-91. In the public hearing, judge
Pazmifo Freire questioned about the exact number of people oc-
cupying illegally the territory. The expert witness Sr. José Sérgio de
Souza could not answer exactly (he said there were six families, not
specifying the number of people) and neither the final allegations
nor the decision mentions the exact number of occupants and the
total area occupied. AUDIENCIA Publica. Caso Pueblo Indigena
Xucuru y sus miembros Vs. Brasil. Parte 2. Realizagio de Corteidh.
Guatemala City: Corteidh, 2017. (86 min.). Available at: https://
vimeo.com/album/4489982/video/209458762. Access in: 2 Dec.
2018. From min. 40.

# TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §87.

# TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §§76 and 87-91.

% TACtHR. Case of the Moiwana Community v. Suriname. Pre-
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contrary to prior indigenous cases, the Court did not
refer to the continuous effects of indigenous land dis-
possession”’; even though this argument was extensively
alleged by the representatives in their final allegations
brief, referring to broad Court jurisprudence.

Additionally, the State alleged a lack of jurisdiction
ratione materiae regarding the violation of ILO Conven-
tion 169. The Court responded that it only has jurisdic-
tion to rule on violations of the Convention, but other
treaties, such as the ILO Convention, can be used to
interpret the content and reach of the rights enshrined
in the Convention.

Finally, the State alleged an absence of exhaustion
of internal resources. The Court dismissed the allega-
tion, affirming that the appropriate time for this argu-
ment would be before the Commission, prior to the
admissibility report.

3.3 Violation of the right to property - art. 21

After stating proven facts and dismissing prelimina-
ry objections, the Court moved on to the analysis of
violated rights. The central matter of the case was the
violation of the right to property, caused, simultaneou-
sly, by the persistence of non-indigenous occupants in
the traditional territory, and by the unreasonable lack
of time until final delivery of the property. The argu-
mentation of the Court regarding collective property
rights over traditional territory reiterates its previous ju-
risprudence in the matter, referring to its consolidated
jurisprudence on indigenous territorial rights (see topic
2, supra.

The Court reiterated that the right to property fo-
reseen in Article 21 protects the relationship between
indigenous peoples and their lands, considering the cus-
tomary communal use of traditional lands. The protec-
tion of traditional territory was also considered essen-
tial for the protection of the right to cultural identity
and the survival of the community and its members.
Applying the interpretation rule contained in Article
29.b, the Court analysed Article 21 with support from
the so-called corpus iuris, composed by ILO Convention

liminary Objections, Merits, Reparations and Costs. June 15, 2005.
Series C No. 124, §§37-44.

7 TACtHR. Case of the Moiwana Community v. Suriname. Pre-
liminary Objections, Merits, Reparations and Costs. June 15, 2005,
§§37-44.

169, UNDRIP, domestic law and other international
instruments and decisions.

The Court briefly summarized all former indigenous
territorial decisions, presenting the State obligations re-
garding traditional territory, especially the obligation to
guarantee effective control of the territory (including
its natural resources) by the indigenous without third
party interference. The right to control the territory is a
consequence of the right to self-determination, and yet
the Court did not refer to this right*.

After having established the right to collective pro-
perty of the territory, the Court followed up with an
analysis of the principle of legal certainty and the obli-
gation to respect rights (Art. 1°). The Court stated, “Le-
gal certainty is assured — among other conceptions — as
long as there is trust that rights and freedoms funda-
mental will be guaranteed and respected to all persons

under a State jurisdiction” *’.

Citing the testimonial from the UN Special Rappor-
teur for the Rights of Indigenous Peoples, the Court
declared that legal certainty for indigenous peoples
means no external interference in the traditional terri-
tory. The right to collective property is dependent on
the saneamiento of the territory, meaning, the removal
of any kind of external interference. In the words of
the Court, “if that is not assured, for the Court it is
clear that the right to collective property was not as-
sured completely. Therefore, the Court asserts that the
administrative procedures of delimitation, demarcation,
entitlement and saneamiento of indigenous territory are
mechanisms that assure legal certainty and protection
to this right”*.

# TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §§115-120.

¥ TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and Costs.
February 5, 2017, §123. Original in Spanish: “la seguridad juridica se
ve asegurada —entre otras concepciones— en tanto exista confianza
que los derechos y libertades fundamentales seran respetados y ga-
rantizados a todas las personas bajo la jurisdiccion de un Estado
parte de la Convencion Americana.” Translated by the author.

% TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §124. Original in Spanish: “Si lo anterior
no se verifica, para la Corte es claro que el derecho de propiedad
colectiva no ha sido garantizado por completo. Asi, la Corte estima
que los procesos administrativos de delimitacién, demarcacion, titu-
lacién y saneamiento de territorios indigenas son mecanismos que
garantizan seguridad juridica y proteccién a este derecho.” Trans-
lated by the author.
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The Court distinguished the duty of saneamiento trom
a possible conflict with private owners. The duty of sa-
neamiento emerges when the property rights have ever
been ensured, while in a conflict with a private owner,
the conflict must be resolved case by case considering
the elements: legality, necessity, and proportionality, as
well as its legitimate objective in a democratic society
and in the absence of threats to the survival of indige-
nous peoples. The Court asserted that the Xucuru case
is a matter of saneamiento and, therefore, the reference to
the ponderation between private property and traditio-
nal territory is inappropriate.

3.4 Violation of the right to a fair trial and
judicial guarantees - arts. 8.1 and 25

Parallel to the substantive right to property, indige-
nous peoples have the procedural right to access effec-
tive procedures for protection, guarantee and promo-
tion of their rights over the territory, according to the
Convention, arts. 8°% and 25%. Such procedures must
be adequate to indigenous particularities, as well as to
their situation of vulnerability and to their customary
law. The State obligation comprises not only a legal
existence of these procedures, but also their effectivity
to guarantee indigenous rights, including a reasonable
duration of procedures™.

In the case under analysis, the central aspect sub-
ject to evaluation was an alleged violation of reasonable
time. For this analysis, the Court established four ele-
ments: complexity of the theme, conduct of involved
parties (State and citizens) and effects generated by the

> TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §125-127.

2 ACHR, “Article 8. Right to a Fair Trial. 1. Every person has
the right to a hearing, with due guarantees and within a reasonable
time, by a competent, independent, and impartial tribunal, previ-
ously established by law, in the substantiation of any accusation of
a criminal nature made against him or for the determination of his
rights and obligations of a civil, labor, fiscal, or any other nature.”
% ACHR, “Article 25. Right to Judicial Protection. 1. Everyone
has the right to simple and prompt recourse, or any other effective
recourse, to a competent court or tribunal for protection against acts
that violate his fundamental rights recognized by the constitution
or laws of the state concerned or by this Convention, even though
such violation may have been committed by persons acting in the
course of their official duties.”

* TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §§130-134

procedure.

Generally, the Court recognized that indigenous ca-
ses might justify a delay of several years, considering the
immanent complexity of the cases. The Xucuru case re-
presented a complex case, as it involved a gross amount
of non-indigenous occupants. However, the Court con-
sidered that it did not justify a delay of twenty-eight
years (nineteen of them under the jurisdiction of the
Court) to conclude the procedures; the procedural delay
was directly attributed to the State’s conduct, and, there-
fore, the lapse of time until the saneamiento was excessive
and violated arts. 8.1 and 1.1 of the Convention®.

The State also took an unreasonable amount of time
to judge judicial actions against the demarcation of in-
digenous territory, generating a lack of legal certainty
and violating articles 25, 21 and 1.1 of the Convention™.

Considering the duty to adapt domestic legislation
according to the Convention (Art.2), the representati-
ves had alleged that Brazilian legislation lacked previ-
sion of an effective instrument, as it did not establish
final terms for the procedures and, therefore, violated
Article 2. However, the Court alleged the absence of
elements to determine which rule was in conflict with
the Convention, as well as it was not clear not how this
conflict would have negatively affected the protection
of Xucuru territory. Consequently, the Court did not
recognize the responsibility of the State for the viola-
tion of Article 27,

3.5 Reparation measures

After having recognized the violation of rights, the
Court established appropriate measures to remedy the
suffered damage and to avoid future violations (Art.
63.1°%). In the Xucuru case, the Court was considerably

» TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §§130-149.

% TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §§150-162.

7 TACtHR. Case of the Xucuru Indigenous People and its mem-
bers v. Brazil. Preliminary Objections, Merits, Reparations and
Costs. February 5, 2017, §§163-166.

% ACHR, Article 63.1. “If the Court finds that there has been a
violation of a right or freedo