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About the non-application of the fait accompli theory under environmental law
and the binding Precedent 613 of the brazilian superior court of justice (STJ)

Abstract: The article deals with the history, diagnosis and prognosis of the rejection of the fait
accompli theory in environmental law, and the binding precedent 613 of the brazilian superior
court of justice (STJ). Through an ecosystem perspective, inspired by the interaction of the various
elements of nature, it seeks to establish the main occurrences of faits accomplis in environmental
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law, as well as the factual and legal situations that favors them. This article aims to analyze the main
advances that the STJ binding precedente 613 can generate in the application of environmental
legislation in Brazil.
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Summary: 1. Introduction. 2. The origins and radiation of the fait accompli in Brazilian law. 3.
Typologies of fait accompli in environmental law. 4. Situations that promotes the fait accompli.
4.1. The situation characterized as the application of sunk costs theory. 4.2. Fragmentatition or
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1 Introducao

A politica dos fatos consumados opde-se diretamente ao principio da pre-
vengao, pois estimula a pratica de atos lesivos ao meio ambiente ja que os aceita
e, mais do que isso, os estabiliza, coroando-os com a marca de uma licitude ar-
tificial. Os julgamentos com lastro no fato consumado fazem politica com a mas-
cara da aplicagao da lei.

Se a aplicagdo do fato consumado a campos menos perigosos como, por
exemplo, o direito do ensino superior e ingresso no servigo publico j& produziu
um desarranjo normativo € consequencial problematico e embaragoso, na seara
ambiental pode-se dizer que ele produz um conjunto de danos irreversiveis ao
bem ambiental (difuso, fundamental, transgeracional e intangivel).

Procura-se no presente estudo desenvolver bases tedricas e normativas
para estabilizar a Simula 613 do Superior Tribunal, por ser considerada um avan-
¢o incomensuravel ao Direito Ambiental brasileiro.

2 Asorigens e airradiacao do fato consumado no direito brasileiro

A teoria/argumento/politica do fato consumado teve origem, no Direito bra-
sileiro, em casos relativos ao Ensino Superior, nos quais o Supremo Tribunal
Federal acolheu como validos os estudos realizados pelos beneficiarios de pro-
vimentos cautelares ilegais, sob a invocagdo de um “peculiar” quadro de davida
objetiva sobre a validade dos regimentos universitarios.'

' FERREIRA, Odim Brandéo. Fato consumado: historia ¢ critica de uma orientagio da jurisprudén-

cia federal. Porto Alegre: Fabris, 2002. p. 20.
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O primeiro acérddo do qual se tem noticia em cujo contexto o fato con-
sumado foi elevado ao status de razdo de decidir foi o RMS 14.017.7 Versava
sobre nota minima para aprovagao no curso de Direito. No voto do Relator,
Ministro Villas Boas, sobreveio a defesa da “justica” como forma de se admitir
a diplomacéao do aluno que, através de uma liminar, obteve aprovacdo nos ni-
veis mais altos do curso, logrando colar grau.

A justi¢a ¢ invocada sem maiores especificagdes no voto do Relator, ao
passo que no voto do Ministro Revisor, Victor Nunes Leal, é algado o seguinte
argumento: “Nessa altura, como anular o curso, que foi concluido com base em
decisdo judiciaria?”

No voto do Min. Evandro Lins, ha expressa alusdo a Sumula n® 58 do
STE.?

Durante as décadas de 60 a 80, como relata Ferreira, as decisdes do Supre-
mo Tribunal Federal alicer¢adas no fato consumado eram centradas no direito
universitario e traduziam meras repeti¢des da prevaléncia do fato consumado,
que vez ou outra aparecia sob a rubrica das situacdes consolidadas.’

Ao longo da década de 90, ndo se tém noticias de acorddos do Supremo
Tribunal Federal invocando o fato consumado.

O extinto Tribunal Federal de Recursos (TFR) acabou recepcionando a
jurisprudéncia do STF e se mostrou bem mais generoso no acolhimento do ar-
gumento, abolindo certos requisitos antes consagrados pela jurisprudéncia do STF
para a manuten¢ao das liminares conferidas em questoes relativas ao direito uni-
versitario.’

Com a criacdo do Superior Tribunal de Justi¢a, pela Constituicdo Fede-
ral de 1988, e respectiva instalagdo no ano seguinte, ocorreu uma natural trans-
feréncia do argumento do fato consumado para a jurisprudéncia do STJ.° sempre
com a primazia do direito universitario, mas agregando alguns casos envolven-
do aprovagdes em concursos publicos.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RMS 14.017. Relator: Ministro Villas Boas. Julgado em: 22
mar. 1965. Disponivel em: <RMS14017EmentaeAcdorddo(1)RMS14017EmentacAcorddo>. Acesso
em: 12 maio 2018.

Samula 58 do STF “¢ valida a exigéncia de média superior a quatro para a aprovagio em estabele-
cimento de ensino superior, consoante o respectivo regimento”.

FERREIRA, Odim Branddo. Fato consumado: histéria e critica de uma orientagdo da jurisprudén-
cia federal. Porto Alegre: Fabris, 2002. p. 24-25.

FERREIRA, Odim Branddo. Fato consumado: histdria ¢ critica de uma orientagdo da jurisprudén-
cia federal. Porto Alegre: Fabris, 2002. p. 27.

Tessler aporta panorama bastante abrangente da jurisprudéncia do STF e do STJ sobre o fato con-
sumado nos dominios do direito estudantil e administrativo. Os principais beneficiarios do fato con-
sumado, segundo ela, seriam funcionarios publicos e seus dependentes, dependentes de militares e es-
tudantes em geral. A principal causa seria a morosidade do Judiciario (TESSLER, Marga Inge Barth.
O fato consumado e a demora na prestagdo jurisprudencial. Revista do CEJ, Brasilia, n. 27, 2004,
p. 95-101).

Revista do Ministério Pblico do RS, Porto Alegre, n. 90, jul. 2021 — dez. 2021 195



Ana Maria Moreira Marchesan

Na mesma toada seguiram os novos tribunais regionais federais, fiéis a
aceita¢do do argumento do fato consumado relacionado ao ensino superior. Se-
gundo Ferreira, trata-se da “matéria-prima predileta”” do fato consumado, por
duas razdes: a jurisprudéncia que o acolhe nasceu no STF quando apreciadas
questdes dessa tipologia e, no ensino, o fato consumado se presta a resolver di-
versas situagdes faticas (como por exemplo ndo atingimento de nota minima,
transferéncias de alunos para outras institui¢des de ensino em hipdteses nao pre-
vistas em lei).

Pode-se perceber dessa prospeccdo que o fato consumado surgiu — e ain-
da marca presenca — como um curinga, um soldado de reserva capaz de chan-
celar situagdes sem amparo na ordem juridica, mas que, diante da demora na
prestacdo jurisdicional, exigiam um esforco argumentativo redobrado.

A inércia da Administragdo aliada a demora do Judiciario permitiria presti-
giar situagOes de fato revestidas de aparente legalidade em prol de valores como
a boa-fé, seguranca juridica e paz social .®

O conceito de fato consumado relacionado a esses casos, para Ferreira,
restringe-se “ao argumento judicial utilizado para validar, em sentengas, as ati-
vidades ilegais protegidas por liminares, tdo somente porque o beneficiario delas ja
praticou o ato que lhe interessava quando chegado o momento de decidir a causa™.’

A partir da década de 1990, observa-se um fendmeno expansionista do fato
consumado para outros dominios do direito, inclusive o ambiental.

Essa proje¢do ndo se deu sem uma paralela desconfianga quanto ao argu-
mento do fato consumado, mesmo em seu terreno mais fértil — o do ensino su-
perior — demonstrando que setores do Poder Judicidrio ja anteviam graves pro-
blemas de juridicidade no seu acolhimento.

O primeiro caso de que se teve noticia julgado por uma Corte Federal na
esfera ambiental diz respeito a construgdo em sitio tombado pelo patrimonio
histérico nacional. O Tribunal Regional Federal da 5 Regido considerou que
uma construgao no sitio Tombado do Monte Guararapes “ocupado ha muitos
anos” consubstanciaria um fato consolidado, ndo comportando alteragdes.'® Essa
decisdo prevaleceu pois o Superior Tribunal de Justica, em 6/11/1995, ndo co-
nheceu do Recurso Especial n® 24.098 e, em 11/10/1999, o Ministro Octéavio
Gallotti negou seguimento ao Recurso Extraordinario perante o Supremo Tri-
bunal Federal.

Ob. cit., p. 33.

TESSLER, Marga. O fato consumado e¢ a demora na prestagdo jurisdicional no direito estudantil.

Revista de doutrina da 4* Regido. Porto Alegre, n. 7, jul., 2005. Disponivel em: <http://www.revis

tadoutrina.trf4.jus.br/>. Acesso em: 2 jul. 2018.

FERREIRA, Odim Branddo. Fato consumado: histéria e critica de uma orientagdo da jurisprudén-

cia federal. Porto Alegre: Fabris, 2002. p. 41.

10 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regido. Apel. Civel n® 10.335-PE. Relator: Juiz Lazaro
Guimardes. Julgado em: 22 out. 1991. Acesso aos autos do processo n. 00.0014846-6.
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Nessa transposi¢do do Direito Administrativo relacionado ao ensino supe-
rior para o Direito Ambiental, as duas principais caracteristicas do fato consu-
mado enquanto argumento recorrente, identificadas no conceito de Ferreira,
foram um pouco alteradas. A ilicitude ¢ um aspecto que se manteve. Porém, a
situacdo ndo se consuma necessariamente no curso do processo, ou apos a limi-
nar ou devido ao indeferimento da liminar (fato consumado reverso).

Na maior parte das situagdes envolvendo o argumento do fato consumado
no Direito Ambiental, a situa¢do fatica preexiste ao processo ou vem a se conso-
lidar durante ele, por indeferimento de uma liminar ou ndo cumprimento em
tempo de se evitar a consumagdo de um dano muitas vezes de dificil ou mesmo
impossivel reparagdo. Pode suceder, ainda, que uma medida judicial permita
a continuidade da atividade danosa ou de seus atos preparatorios convolando
um quadro fatico em irreversivel ou, por razdes que serdo melhor exploradas
adiante, envolto em intensa complexidade juridica, fatica, econdmica e/ou eco-
logica para reversao.

Hé muitos casos em que a situacdo se consolidou sob a égide de uma lei,
foi objeto de acdo judicial que a atacava e exigia a reparagdo dos danos e, no
curso do processo, sobrevém uma nova lei mais benéfica a qual o fato consu-
mado ajuda a atribuir efeitos retroativos, mesmo que nela esses ndo estejam
explicitos.

Encaixa-se nesse exemplo o universo de demandas postulando, por exem-
plo, a recuperagdo de intervengGes em areas de preservacdo permanente com ba-
se no anterior Cdédigo Florestal (Lei n® 4771/65) e que foram de alguma forma
afetadas pelo advento da Lei n® 12.651/12." Nessas situagdes, a sofisticacdo da
racionalidade juridica relacionada ao acolhimento do fato consumado ¢ bem me-
nos direta e exige operacdes mentais e argumentacio deveras mais complexas.

" BRASIL. TRF 3* Regido. Apelacdo Civel n® 0007272-67.2011.4.03.6102/SP. Julgado em 12 jun.
2016. Relator Des. Federal Carlos Muta. Disponivel em: <http://www.trf3.jus.br/>. Acesso em: 14 set.
2019. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agint no REsp. 1.389.613 — MS (20130188421-7).
Relatora: Ministra Assusete Magalhaes. Julgado em 13 jun. 2017. Disponivel em: <http://www.stj.
jus.br/SCON/>. Acesso em: 29 jul. 2018. Paradigmatica a decisdo da lavra do Min. Herman Benja-
min, contestando entendimento solidificado pela Camara Reservada de Meio Ambiente do TJ/SP
no sentido da aplicabilidade imediata do novo Codigo Florestal (Lei n® 12.651/12) a situagdes con-
solidadas no passado: “Néo se emprega norma ambiental superveniente de cunho material aos pro-
€essos em curso, seja para proteger o ato juridico perfeito, os direitos ambientais adquiridos e a coisa
julgada, seja para evitar a redugdo do patamar de protecdo de ecossistemas frageis semas necessarias
compensagdes ambientais. Precedentes (REsp1381191/SP, Rel. Ministra Diva Malerbi, Segunda Turma,
julgado em 16/6/2016, DJe 30/6/2016; ¢ AgRg no REsp 1367968/SP, Rel. Ministro Humberto Mar-
tins, Segunda Turma, DJe 12/03/2014)”. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Resp. 1.725.202 —
SP. Relator: Ministro Herman Benjamin. Julgado em: 22 maio 2018. Disponivel em: <http://www.
stj.jus.br/SCON/decisoes/>. Acesso em: 29 jul. 2018).
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A analise dessas decisdes desvela uma soma de passividade institucional
com labilidade legislativa. Em outras palavras: a inércia do poder de policia
administrativa alia-se a demora na prestagao jurisdicional, de um lado; de ou-
tro, grupos de pressdo reunindo aqueles interessados na ineficacia da legislagcdo
anterior conseguem mobilizar o Poder Legislativo e o Executivo para alterar a
lei sob cuja vigéncia ter-se-ia consumado a ilicitude. E assim, a legislacdo am-
biental segue a sua sina simbdlica, construida hoje e desconstruida amanha.

3  Tipologias de fato consumado em matéria ambiental

O primeiro exemplo de fato consumado ambiental associa-se diretamente
a inércia e/ou omissao do poder de policia administrativa.

A escassez material e humana de muitos municipios brasileiros aliada ao
déficit habitacional conduz a ocupag¢des humanas de grande monta em areas
que deveriam ser reservadas para desempenhar servigos ecossistémicos (topos
de morros, areas riparias, areas de recarga de aquiferos, areas protegidas pelo
conjunto paisagistico, dentre outras). Assim, quando se cria um nucleo habita-
cional a menos de 30 m de um rio € o Poder Piblico municipal (o primeiro que
deve agir nesse tipo de situacdo) o contempla passivamente, a tendéncia ¢ a ge-
racdo de uma situacdo fatica de dificil reverséo.

Entretanto, a aceitacdo dessa situagdo consolidada com graves prejuizos
ao meio ambiente, com repercussdo na qualidade e quantidade da dgua, na fau-
na e na flora riparias, com langamentos de dejetos sem tratamento prévio em ma-
nancial, anula a vocacdo preventiva do Direito Ambiental.

Ainda com foco na Administrag¢do, outro determinante de fato consumado
¢ a corrupcdo urbano-ambiental. Prestes, em monografia desbravadora do tema
da corrupg¢do urbanistica, identifica como formas recorrentes de transformar em
licito algo objetivamente ilicito as alteracdes legislativas especificas (diria eu,
“cirargicas”) para privilegiar alguém ou alguma corporacido, via condutas ilicitas
tais como aprovagdes de atos legislativos com pagamento de propina; b) apro-
vacdes de projetos (empreendimentos) sem observancia da impessoalidade; c)
pagamento de suborno para fazer a estrutura administrativa funcionar em prol
dos ativamente corruptos; d) “buracos negros” ou escaninhos complexos dentro
da maquina administrativa conhecidos por poucos servidores que tiram proveito
corrupto disso.!?

12" PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrup¢do urbanistica: da auséncia de diferenciacdio entre Direito e
Politica no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 160.
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Todas as hipdteses elencadas pela autora sao extensivas ao fato consumado
na area ambiental. Nao raras vezes, uma lei de zoneamento que existe para pro-
teger uma area de manancial ou de ocorréncia de patrimonio cultural € alterada
por outra lei ou por decreto para atender algum interesse de corruptor.

Crimes sdo praticados mesmo por meio de criagao e exibicdo de documen-
tos falsos para propiciar a aprovacdo de projetos que, objetivamente, ndo teriam
condi¢des de tramitacdo por conta de atentarem contra alguma norma ambiental
de cunho restritivo.

Exemplo gravissimo vem de investigagdo levada a cabo em Porto Alegre,
quando se descobriu que um grupo de servidores municipais favorecia alguns
empreendedores tendo como modus operandi, dentre outros procedimentos
ilicitos, a criagdo e exibi¢do de licengas ambientais falsas.!?

Muito oportuna a respeito do tema a licdo de Bugge,'* para quem o am-
biente € uma vitima silenciosa da corrup¢do. Acrescenta ele nao ser possivel com-
preender a destrui¢gdo maci¢a do meio ambiente sem reconhecer a corrupgao
como uma das importantes causas.

Muito semelhantes, mas nio idénticas, sdo as praticas dimanadas do cha-
mado “jeitinho brasileiro”, o qual pode ser definido como uma forma especial,
mas ndo exclusiva, de contornar os rigores da lei e, a0 mesmo tempo, lograr re-
sultados marginais."

Ele ¢ diferente da corrupgdo porque ¢ praticado as claras, abertamente,
e se mantém sob algum controle. Adeodato exemplifica com o que chama de
“teoria de evitar um mal maior”: o 6rgdo estatal competente ou um funcionario
incumbido de fiscalizar deixa de aplicar uma multa ou até interdi¢gdo de uma
empresa poluidora, permitindo que ela continue operando ilegalmente, a fim de
evitar demissdes em massa e até a faléncia da empresa.'®

O segundo bloco de situagdes aptas a geracdo de fatos consumados en-
volve as situagdes que passam pelo Poder Judiciario e de certa forma nele en-
contram um combustivel para conforma-las. Denominamos esse bloco de fatos
consumados que se originam “apesar do Judiciario” e o subdividimos nas trés
seguintes hipoteses:

13" PRESTES, ob. cit., p. 161.

* BUGGE, Hans Christian. Twelve fundamental challenges in environmental law. An introduction
to the concept of rule of law for nature. In: VOIGT, Christina. (Ed.). Rule of law for nature. New
dimensions and ideas in environmental law. New York: Cambridge University Press, 2013. p. 20.
ROSENN, Keith. Brazil’s legal culture: the jeito revisited. Florida International Law Journal, v. 1,
n. 1, 1984, p. 1- 43.

ADEODATO, Jodo Mauricio. Etica e retérica: para uma teoria da dogmatica juridica. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002. p. 129-130.

15

16
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a) ndo concessdo ou cassa¢do de liminar;"”

b)  concessdo de liminar favoravel ao poluidor;'®

c) decisdo judicial autorizando atividade cuja licenca ambiental foi previa-
mente negada pela Administracao.

Na primeira subespécie, algum legitimado ativo ingressa com a agdo para
evitar uma conduta apta a gerar um dano ou risco de dano ambiental e ndo a
obtém. Com o passar do tempo, empregos sdo gerados, impostos arrecadados e o
dano ambiental ¢ subvalorizado frente as “supostas vantagens” socioecondmicas
do projeto.

Muitas situagdes desse tipo derivam de gastos astronomicos logo nas fa-
ses iniciais do projeto para constranger o Poder Judicidrio a ndo ousar conceder
uma liminar que o iniba. Adiante abordaremos com maior profundidade a teoria
dos custos irreversiveis ou afundados (Sunk Costs Theory).

Por sua vez, a segunda subespécie abrange um enorme grupo de julgados
que cassam liminares deferidas para fazer cessar atividades poluidoras ou mes-
mo que outorgam efeito suspensivo a recursos originalmente dele desprovido.
Nao sdo poucas as decisdes que, tal e qual ocorreu no caso dos Beach Clubes
em Jureré Internacional,'® suspendem via liminar um julgado demolitorio e essa
situagdo termina se perenizando e facilitando futura alegagdo de fato consumado.

Na terceira subespécie, o 6rgdo ambiental indefere uma licenga ou apro-
vacdo com respaldo na legislagdo ambiental. A parte prejudicada impugna (ge-
ralmente pela via do mandado de seguranca) e o Judiciario acolhe a irresignagéo
e manda dar continuidade ao licenciamento. Tem-se entdo um fato consumado
apesar do Judiciario, contrariando a Administracao.

No Rio Grande do Sul, foram inumeros os indeferimentos do cadastro para
uso e comercializacdo de produtos agrotoxicos pelo 6rgdo ambiental estadual

17" Desse modo, tem-se por inafastavel a aplicagdo, in casu, da teoria do fato consumado, haja vista
que a satisfatividade imanente a decisdo do STJ, que manteve a outorga da LAI ao desenvolvi-
mento do projeto VEGA DO SUL, produziu situacdo fatica consolidada na atualidade, que inviabi-
liza o retorno ao status quo ante (BRASIL. TRF 4* Regido. Agravo de Instrumento n® 2002.04.01.
003036-8/SC. Julgado em 6 ago. 2003. Relator Des. Federal Amaury Chaves de Athayde. Disponi-
vel em: <https://jurisprudencia.trf4.jus.br/>. Acesso em: 15 set. 2019.

18 BRASIL. 7RF I* Regidio. Numeragdo Unica: 0000740-12.2009.4.01.3804 Recurso Extraordindrio
e Apelagdo Civel N. 2009.38.04.000741-9/MG. Relator Desembargador Federal HILTON QUEI-
ROZ. J. em 5 jun. 2017. Disponivel em: <https://www2.cjf.jus.br/jurisprudencia/trfl/>. Acesso em:
15 set. 2019.

19 BRASIL. STJ. Medida Cautelar n® 22.436 — SC (2014/0054258-6). Relator Min. Sergio Kukina. J.
em 24 mar. 2014. Disponivel em: <https://scon.stj.jus.br/SCON/>. Acesso em: 15 set. 2019. Para
maior aprofundamento: BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. APELACAO CIVEL 502
6468-07.2014.4.04.7200/SC. Relatora: Desa. Véania Hack de Almeida. Julgado em 24 out. 2017. Dis-
ponivel em: <https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numero_gproc=400
00220532&versao_gproc=12&crc_gproc=7ed649fd&termosPesquisados=1GVxd
WIKY WRIICdmY XRvIGNvbnN1bWFkbycg>. Acesso em: 30 ago. 2019.
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(FEPAM) com base na legislagdo ambiental estadual. Entrementes, a maioria
desses casos foi barrada pelo Tribunal de Justiga porquanto se entendeu que, es-
tando o produto registrado nos orgdos federais (ANVISA, MAPA e IBAMA),
ndo poderia o Estado banir o produto no Rio Grande do Sul, sob pena de inva-
sdo da competéncia da Unido.?

Ha ainda as situag¢des de extrema ilicitude e que ocorrem mesmo diante de
uma decisdo judicial precaucional ou reparatéria do meio ambiente, as quais, se
ndo atacadas prontamente, podem convolar-se em situagdo consolidada. Tal si-
tuacdo quase foi materializada quando, em processo judicial objetivando demoli-
¢do de estruturas (pier e casa) em area de preservagdo permanente € no interior
de unidade de conservacdo estadual, houve acordo parcial em juizo. Nao cumpri-
do, o autor da acdo (MPE) postulou a determinagao judicial de intimac¢do do réu
para comprovar as demoli¢des e interdicdo do imdvel, sobrevindo decisdo do mes-
mo juizo onde celebrado o acordo denegando tais providéncias. A decisdo foi
enfrentada por agravo de instrumento (ndo conhecido) mas oportunamente veio
a ser revista pelo juizo.”!

Finalmente, o tltimo prototipo diz respeito ao fato consumado legislativo.
Em outras palavras, designa-se por fato consumado ambiental legislativo aquele
gerado por forga da realidade que se interpde como fator determinante da capi-
tulagdo da legislagdo ambiental.

Muitos atos legislativos sdo editados explicitamente visando a uma inten-
¢do “x” quando, de forma oculta, na realidade pretendem a concretizagdo de

(14

uma inteng¢do “y”. E o caso, por exemplo, do Novo Cddigo Florestal (Lei n®
12.651/12).

Ementado como sendo a lei que dispde sobre a “protegcdo sobre a vege-
tacdo nativa”, na verdade buscou “acalmar” o setor produtivo, sobretudo agros-
silvipastoril, frente a atuacdo dos o6rgdos de defesa do meio ambiente que pas-
saram cada vez mais a cobrar a implementacdo da revogada Lei Federal n°®
4.771/65 (anterior Codigo Florestal). No Novo Codigo Florestal, o art. 66 admite
a regularizacao de propriedade rural com area de reserva legal inferior a obriga-
téria, desde que demonstrada a consolidagdo da “ilicitude” até 22 de julho de
2008, mediante a ado¢do de algumas providéncias.

O mesmo ocorre por for¢ca da chamada “escadinha” (areas rurais consoli-
dadas) prevista no art. 61-A relacionada as areas de preserva¢do permanente.
O Supremo Tribunal Federal, entretanto, considerou que “o Poder Legislativo

20 RIO0 GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Apelagcdo Civel n® 70071369490. Relator Des. Anto-
nio Vinicius Amaro da Silveira. Julgado em 24 jul. 2019 Disponivel em: <https://www.tjrs.jus.br/
buscas/jurisprudencia/exibe_html.php>. Acesso em: 16 set. 2019.

2 Agdo Civil Pablica n® 001/11401827404 em trdmite na 3* Vara Civel do Foro Central de Porto
Alegre.
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dispde de legitimidade constitucional para a criag@o legal de regimes de transi¢do
entre marcos regulatdrios, por imperativos de seguranca juridica (art. 5°, caput,
da CRFB) e de politica legislativa (artigos 21, XVII, e 48, VIII, da CRFB)”.?*

Esse tipo de legislagdo cuja finalidade ndo declarada produz consequén-
cias adversas pode ter o efeito de acalmar a sociedade e transmitir certa sensa-
¢do de segurang¢a®. Mas certamente fomenta a ilicitude ambiental porque os po-
luidores contam com a possivel alteragdo da lei com efeitos retroativos. De mais
a mais, o somatério dos efeitos negativos advindos dessas franquias legais nao
costuma ser considerado numa dimensao apropriada.

4  Situacoes que favorecem o fato consumado

Inumeras situagdes ou precondigdes podem favorecer o fato consumado em
matéria ambiental. Essas passam por motivagoes e racionalidades que vdo muito
além do juridico, abarcando fendmenos culturais e econdmicos. Nas estreitas li-
nhas deste artigo, abordaremos quatro delas merecedoras de destaque.

4.1 A situacgado caracterizada como a aplicacdao dos gastos irreversiveis
ou afundados

A primeira delas refere-se a ja citada “Sunk Costs Theory”.

Gestada no Direito estadunidense, diz respeito ao rotulo dado a investi-
mentos elevados nas etapas iniciais do projeto para obstruir a¢des judiciais que
costumam ser manejadas somente quando a sociedade civil e o Ministério Pu-
blico tenham maior informagao sobre as consequéncias desse mesmo projeto.

Um dos estudos mais consistentes acerca dessa “teoria” no ambito do Di-
reito Ambiental foi elaborado por Jeffrey Kopf. Sustenta que a teoria dos cus-
tos irrecuperaveis nada mais € do que a mais moderna manifestacdo da tatica
do fato consumado: a utilizacdo da passagem do tempo por entes publicos e pri-
vados para desenvolverem seus projetos para afastar a aplicacdo do Direito
Ambiental e seus obstaculos aos seus planos respectivos.*

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADC 42-DF. Relator Min. Luiz Fux. Julgado em 28 fev. 2018.
Disponivel em: <http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/>. Acesso em: 16 set. 2019.

FERREIRA, Heline Sivini. 4 biosseguranga dos organismos transgénicos no direito ambiental bra-
sileiro: uma andlise fundamentada na teoria da sociedade de risco. Tese (Doutorado em Direito) —
Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal Santa Catarina, Florianépolis, 2008. Disponivel
em: <https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/91741>. Acesso em: 20 dez. 2018.

KOPF, Jeffrey S. Steamrolling section 7(d) of the endangered species act: how sunk costs undermine
environmental regulation. Boston College Environmental Affairs Law Review, n. 23, 1996, p. 393-
436.

23

24
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Os efeitos insidiosos da Sunk Costs Theory aparecem no seguinte tipo
de situagdo: o proponente de um projeto, prevendo que ele ird desafiar alguma
lei ambiental, como por exemplo o ESA (Endangered Species Act), para evitar
dispéndios em termos de cumprimento com a legislacdo ambiental e para aumen-
tar a confianga publica (e dos investidores) na realizagdo do projeto, emprega
uma ja estabelecida, desviante e sempre efetiva estratégia: injetar muito dinheiro
mesmo nas fases preliminares do projeto.

Além dos macicos investimentos, ¢ nesta fase inicial que o meio ambiente
— e 0s recursos tributarios da prote¢do legal — costuma ser mais afetado. Com o
passar do tempo, oponentes do projeto podem buscar a tutela judicial. Em geral,
isso ocorre meio tarde, pois quando o tema aporta aos tribunais, esses se deparam
com o fato consumado: muito dinheiro j& investido, agravos ambientais signi-
ficativos, comunidade local pouco ou nada informada. Cria-se para os julgado-
res o seguinte dilema: dar seguimento e autorizar a conclusdo do projeto devido
ao capital humano e financeiro investido ou fazer cessar e reverter a situagao?

Um dos exemplos que o autor carreia para refor¢o argumentativo € justa-
mente relacionado a constru¢ao de uma represa — “Tellico Dam”.?

Apos ter sido informada sobre a descoberta de uma espécie ameacada de
extingdo no Rio Little Tenessee, a agéncia de desenvolvimento regional acele-
rou a constru¢do de um canal que destruiu vasta area de recursos paisagisticos
e ecoldgicos, ainda que para a obtengdo de pequenos beneficios em termos de
navegacao, controle de flutuagdo e geracdo de energia.

O caso foi levado aos tribunais e a Suprema Corte dos EUA reforgou a
aplicagdo do ESA* e barrou o projeto, mas a TVA, destacando os custos que
havia despendido na concretizagdo do projeto, convenceu o Congresso Federal
a autorizar a finalizag¢do da represa que todos os analistas concordavam nunca
deveria ter iniciado.

No decorrer da controvérsia judicial envolvendo a constru¢ido da Represa
Tellico, o Congresso editou um adendo ao ESA proibindo as agéncias de faze-
rem comprometimentos irreversiveis ou irrecuperaveis de recursos para projetos
até que a consulta ao ESA estivesse completa. Além disso, o episddio fez com
que o Congresso adicionasse a famosa se¢do 7 — § 7 (h) — que consistiu numa
excecdo procedimental para permitir o projeto da represa, em que pese a viola-
¢do ao ESA.

25 A barragem de Tellico foi construida pela Tennessee Valley Authority (TVA), agéncia estatal, no
Condado de Loudon, Tennessee, no rio Little Tennessee. Represa as dguas do rio formando um
lago artificial. Sua construgdo foi bastante polémica, gerando intensa disputa judicial que marcou
uma mudanga de atitudes no pais em relagdo as barragens € ao meio ambiente (Barragem de Tellico.
Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Barragem_de Tellico>. Acesso em: 6 ago. 2018.

Texto integral do ESA em: Endangered Species Act of 1973. Disponivel em: <http://omnilearn.net/
esacourse/pdfs/section7.pdf>. Acesso em: 6 ago. 2019.

26
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ESA recebeu essa secdo contra a estratégia Sunk Costs devido a vergonha
do episddio relacionado a construgdo da Represa Tellico (que drenou milhdes de
ddlares e acabou nao sendo construida por conta da presenga de um peixe em ex-
tingdo denominado snail darter). Era e ainda € pratica comum das agéncias,
apontam Plater et al,”” colocar muito concreto ou cortar muitas arvores antes
que um grupo de ambientalistas logre obter alguma ordem judicial para poste-
riormente gerar constrangimentos na concessao de uma decisao.

Outra forma de by-pass ao § 7 do ESA informada pelos autores ¢ o cha-
mado Comité de Deus ou Pelotdo de Deus (The God Committee ou The God
Squad). A Seg¢do 1536 do ESA estabelece procedimento segundo o qual uma
agéncia federal ou estado pode obter uma isencdo frente a lista de espécies
ameacadas vinculada ao ESA. Trata-se de um intrincado procedimento no qual
a decisdo € proferida por um colegiado. Na avaliagdo critica de Plater e outros,
a obtencdo de uma iseng@o com base em decisdes desse Comité € algo tdo com-
plexo que as agéncias raramente tentam obté-1a.?

O interessante € que, apesar da criacdo do Comité, a isen¢@o clamada pe-
lo projeto da Represa Tellico nao foi por ele outorgada e o projeto demorou muito
para alcar voo (a construgdo iniciou em 1967 e terminou em 1979%°), reforgan-
do certa independéncia outorgada ao 6rgdo que pode, ou ndo, passar um ates-
tado de dbito para uma determinada espécie em risco.

De se observar que também em relagao as manobras utilizadas pelos em-
preendedores e 6rgdos do governo para burlar os dispositivos que procuram evi-
tar os custos irrecuperaveis (Sunk Costs), ha sensivel similitude com estratégias
empregadas no Brasil para evitar a suspensao ou obstru¢do definitiva de grandes
projetos e com isso criar aquilo que pode ser chamado de fato consumado reverso.

Cuida-se de uma linha argumentativa que procura cegar os 6rgaos julga-
dores, criando uma verdadeira cortina de fumaga em relagdo aos possiveis efei-
tos ambientais adversos do projeto proposto.

A construcdo da megausina de Belo Monte, em plena Amazonia, tem re-
velado o quanto se pode avangar numa obra, investindo muito dinheiro publico,
evitando que os tribunais tenham coragem suficiente para suspendé-la, ainda que
represente um bloco monolitico de agressdes ambientais e aos direitos humanos.

O caminho juridico tupiniquim tem sido o da suspensao de seguranca.

27 PLATER, Zygmunt; ABRAMS, Robert; GOLDFARB, William; GRAHAM, Robert; HEINZERLING,
Lisa; WIRTH, David A. Environmental law and policy: nature, law, and society. 3. ed. New York:
Aspen, 2004. p. 802.

28 PLATER et al, ob. cit., p. 803.

2% TENNESSEE Valley Authority. 7e/lico: It’s Complicated. Disponivel em: https://www.tva.com/about-
tva/our-history/built-for-the-people/telling-the-story-of-tellico-it-s-complicated. Acesso em: 6 jun. 2021.
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A propria Lei da Agédo Civil Publica previu a possibilidade de, a requeri-
mento da pessoa juridica de direito publico interessada, e para evitar grave lesao
a ordem, a saude, a seguranca e a economia publica, o Presidente do Tribunal
a que competir o conhecimento do respectivo recurso suspender a execucdo da
liminar, em decisdo fundamentada, da qual cabera agravo.

Sob o ambito desse permissivo, inimeras liminares ja vinham sendo cas-
sadas, em decisdes que davam plena preferéncia aos interesses publicos tradi-
cionais, relegando a prote¢do do meio ambiente (tanto na sua dimensdo natural
como na cultural) para um segundo plano.

Muitas dessas decisdes, avalia Krell,’® devem ser qualificadas de incor-
retas pois onde o legislador prevé sangdes administrativas ou judiciais, como o
embargo de atividades poluentes ou a interdi¢do de instalagdes que (potencial-
mente) degradam o meio ambiente, ndo se apresenta adequado que o sistema
permita desfazer essas san¢des sob o argumento da defesa dos interesses da so-
ciedade na manutengdo dessas atividades (ilegais). Sua critica é contundente
quando considera “absolutamente inaceitavel que essa medida de excecdo se
torne a regra, como tem acontecido na pratica”,’' acrescentando que as dificul-
dades na aplicagdo da lei ambiental no Brasil devem-se a problemas estruturais
como falta de vontade politica, corrupgao, clientelismo, baixo desempenho dos
orgdos publicos, dentre outros.*

O coroamento do uso abusivo da suspensdo de seguranga veio através
da medida processual introduzida na Lei Federal n°® 8.437, de 30 de junho de
1992, permitindo ao presidente do Tribunal, “ao qual couber o conhecimento
do respectivo recurso, suspender, em despacho fundamentado, a execugéo da li-
minar nas agdes movidas contra o poder publico ou seus agentes, a requerimento
do Ministério Pablico ou da pessoa juridica de direito publico interessada, em caso
de manifesto interesse publico ou de flagrante ilegitimidade, e para evitar grave
lesdo a ordem, a satde, a seguranga e a economia publicas” (art. 4, caput).

Essa previsdo ndo bastou para atender aos anseios desenvolvimentistas dos
donos do poder e foi seguida da edigdo da Medida Proviséria n® 2.180-35, de 24
de agosto de 2001, “revigorando os caddveres normativos do regime de exce-
¢do, para assegurar a politica governamental das privatizacdes de empresas es-
tatais, e, agora, também, o programa energético do Governo Federal, devastador
das florestas brasileiras e, sobretudo, do bioma amazo6nico, bem assim, de seu patri-

39 KRELL, Andreas. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental. O controle dos con-

ceitos juridicos indeterminados € a competéncia dos 6rgdos ambientais. Um estudo comparativo. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 78-79.

31 KRELL, ob. cit., p. 78-79.

32 KRELL, ob. cit., p. 79.
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monio sociocultural”,*® com estribo na Emenda Constitucional n® 32/2001 que,
embora visando conter o abuso na edicdo dessas medidas provisorias, com ve-
dagdo expressa de tratar de matéria de direito processual civil, dentre outras,
permitiu que as medidas provisdrias editadas em data anterior a da publicacao
dessa Emenda continuassem vigorando até que medida provisdria ulterior as
revogassem explicitamente ou até deliberag¢do definitiva do Congresso Nacio-
nal (art. 29).

A conjugacdo da Medida Provisdria n® 2.180-35, de 24 de agosto de 2001,
com o art. 2° da Emenda Constitucional n°® 32, de 11 de setembro de 2001, re-
presenta séria lesdo as garantias fundamentais do pleno acesso a justica (CF,
art. 5¢, XXXV), do devido processo legal (CF, art. 5¢, LIV), das tutelas de segu-
ran¢a e de urgéncia dos mandados de seguranca individual e coletivo, nos mar-
cos regulatorios de suas hipdteses de incidéncia constitucional (CF, art. 59,
LXIX e LXX, aeb), e da eficacia plena e imediata dos direitos e garantias fun-
damentais, inclusive dos decorrentes do regime e dos principios adotados pela
Constituigdo, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte (CF, art. 5, §§ 1% e 29).%

Pois tem sido justamente através do espurio instrumento de suspensao da
seguranga que o megaprojeto da hidrelétrica de Belo Monte vem avancando,
a passos largos, ndo sem deixar um rastro de degradagdo ambiental e social. A
leitura de cinco medidas de suspensdo de seguranga, sendo duas concedidas pela
presidéncia do Supremo Tribunal Federal e trés do Tribunal Regional Federal
da 12 Regido,* denota que o viés econdmico € sempre o que prepondera, sobre-
tudo, nesse caso especifico, devido aos vultosos recursos publicos e privados
investidos na execugdo do projeto.

33 PRUDENTE, Anténio Souza. O terror Juridico-ditatorial da suspensdo de seguranga e a proibi-
¢do do retrocesso no estado democradtico de direito. Disponivel em: <https://portalrevistas.ucb.br/
index.php/RDA/article/view/5857/3803>. Acesso em: 7 ago. 2018.

% PRUDENTE, idem ibidem.

35 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ARE 1048594. Relator: Min. Edson Fachin. Julgado em 21
ago. 2017. Disponivel em: <http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia>. Acesso em: 18
ago. 2018. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 1140644. Relator: Min. Dias Toffoli. Julgado
em 1¢ dez. 2015. Disponivel em: <http:/stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia>. Acesso
em: 18 ago. 2018. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ARE 901333. Relator: Min. Carmem Lucia.
Julgado em: 12 ago. 2015. Disponivel em: <http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudecia>.
Acesso em: 18 ago. 2018. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 650909. Relator: Min. Ricardo
Lewandowski. Julgado em 19 dez. 2011. Disponivel em: <http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lis
tarJurisprudencia>. Acesso em: 18 ago. 2018. ARE 901333. Relator Min. Carmem Lucia. Julgado
em 12 ago. 2015. Disponivel em: <http:/stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia>. Aces-
so em: 18 ago. 2018. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 535091. Relator: Min. Carmem Lucia.
Julgado em 26 maio 2009. Disponivel em: <http://stf,jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurispruden
cia>. Acesso em: 18 ago. 2018. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 1140644. Relator Min. Dias
Toffoli. Julgado em 28 jun. 2018. Disponivel em: <http://stf jus.br/portal/jurisprudencia/listarJuris
prudencia>. Acesso em: 18 ago. 2018.

206 Revista do Ministério Pablico do RS, Porto Alegre, n. 90, jul. 2021 — dez. 2021



Da (ndo) aplica¢do da teoria do fato consumado em matéria ambiental e a Sumula 613 do STJ

Recorrente em todas essas decisdes, até porque ¢ da esséncia desse remeé-
dio processual, apresenta-se a potencial lesdo a ordem econdmica.

Na orbita das causas ambientais multifacetarias e que envolvem grandes pro-
jetos de infraestrutura, sobretudo na area de geragdo de energia, tem sido co-
mum que o projeto receba, logo no seu alvorecer, enorme aporte de recursos fi-
nanceiros, justamente para interditar acdes judiciais que podem ser manejadas
tdo somente quando a sociedade civil e o Ministério Publico de fato sejam in-
tegralmente informados sobre as consequéncias possiveis do projeto. Correto
afirmar, nessa linha, que o Brasil também tem sido colonizado pela teoria Sunk
Costs ou, em outras palavras, por uma variagdo do fato consumado que se apro-
veita da complexidade das autorizagdes e licengas ambientais e dos polpudos
investimentos precocemente realizados.

No NEPA,* norma que define a politica nacional de meio ambiente norte-
-americana, ha também um dispositivo destinado a controlar gastos irrecupera-
veis e irreversiveis que possam se antecipar a formulacdo ou implementagao de
razoavel e prudente medida alternativa (§ 102(2)(C) do NEPA).

No Brasil, o s¢ fato do licenciamento ambiental na sua forma plena ser tri-
fasico (LP, LI e LO),*” compreendendo uma sequéncia de atos cujo objetivo ¢
verificar se determinada atividade ou empreendimento € passivel de aprovagao,
indicia a vedacdo aos gastos irrecuperaveis. A etapa anterior, por exemplo a
etapa de licenga prévia, e o atendimento de todas as suas condicionantes, é re-
quisito para a subsequente® — licenca de instalagdo. Isso também leva a crer
que a concessdo de uma licenga anterior (ex. licenca de instalagdo) nao garante
o deferimento da posterior (licengca de operagdo).”® Assim, ndo € conveniente
que o empreendedor — sobretudo quando esse € o Poder Publico — execute gas-
tos exorbitantes numa fase inicial.

Nao ¢ raro, como lembra Pinto,*° que o empreendedor (publico ou pri-
vado), muitas vezes com a conivéncia do 6rgdo ambiental, inicie intervengdes

3% NATIONAL Environmental Policy Act, NEPA. Disponivel em: <https://www.whitehouse.gov/sites/

whitehouse.gov/files/ceq/NEPA_full_text.pdf>. Acesso em: 6 ago. 2018.

Nio se desconhecem os projetos em tramite no Congresso Nacional para criagdo de uma Lei Geral
do Licenciamento Ambiental que alteraria para a maioria dos casos essa mecanica do licencia-
mento trifasico.

Nem sempre isso tem sido observado pelos o6rgdos ambientais nem mesmo pelo Poder Judiciario.
BRASIL. 7ribunal Regional Federal da 4* Regido. Ag. de Inst. n°® 2002.04.01.003036-8/SC. Re-
lator: Des. Federal Amaury Chaves de Athayde. Julgado em 6 ago. 2003. Disponivel em: <https://
jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor>. Acesso em: 10 ago. 2018.

FARIAS, Talden. Licenciamento ambiental: aspectos tedricos e prdticos. 4. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2013, p. 66.

PINTO, Carlos Eduardo Ferreira. A¢do civil pablica, licenciamento ambiental e fato consumado.
In: MILARE, Edis (Org.). 4 agdo civil piiblica apés 30 anos. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2015. p. 140.
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no meio fisico (remog¢do de vegetacdo, obras, aterros, etc.) sem possuir a licenga
prévia e antes de apresentar e aprovar o estudo prévio de impacto ambiental, o
qual deve necessariamente integrar a primeira das fases do licenciamento am-
biental,*' por ser justamente aquela em que se avalia a viabilidade do projeto.

Também a previs@o contida §3° do mesmo art. 19 do Decreto n® 99.274/
90, segundo a qual o inicio das atividades de implantacdo e operagdo, antes da
expedicdo das respectivas licengas, gera o dever dos dirigentes dos Orgdos Se-
toriais do Ibama de comunicacéo desse fato aos entes financiadores dessas ativi-
dades, sem prejuizo da imposi¢ao de penalidades, medidas administrativas de in-
terdigdo, judiciais, de embargo, e outras providéncias cautelares, traduz um outro
indicativo de que também em nosso ordenamento juridico a pratica de investir
muito em fases precoces dos projetos ¢ algo no minimo ndo recomendavel.

O Direito Ambiental nao deve ser condescendente com o empreendedor,
ainda que seja o proprio Estado, que quer uma autoajuda burlando etapas que
envolvem o procedimento de licenciamento ambiental ou urbanistico para im-
plantagdo do projeto.** A dissuasdo deve ser forjada por um conjunto de instru-
mentos legais que desencorajem o desrespeito a legislagdo ambiental.*

4.2 Fracionamento ou segmentacao do projeto

Outro expediente ndo incomum no Brasil e que guarda correlagdo com a
teoria dos custos irrecuperaveis € a fragmentacdo ou licenciamento fracionado
de empreendimentos, com o fito de simplificar os licenciamentos ambientais,
agilizando-os, desconfigurando-os para que paregam menores do que na verdade o
sdo, e, muitas vezes, reduzindo seus custos para o empreendedor. [sso faz com que
seja gerado um clima favoravel de confianca para o empreendedor que pode ar-
regimentar investidores seduzidos pelo licenciamento de uma parte do todo.

41 BENJAMIN, Antonio Herman. Os principios do estudo de impacto ambiental como limites da

discricionariedade administrativa. 1990. Disponivel em: <file:///N:/Os_Principios_do_Estudo_de_
Impacto%?20artigo%20benjamin.pdf>. Acesso em: 10 maio 2018.

BLUMM, Michael C. The clean water act’s section 404 permit program enters its adolescence: an
institutional and programmatic perspective. Ecology law quarterly, v. 8, n. 3, 1980, p. 409-472.
Infelizmente ndo € esse o quadro que vivenciamos hoje no Brasil, em que autoridades do alto esca-
130 da Republica instigam o desrespeito da legisla¢gdo ambiental ¢ enfraquecem atitudes com forte
poder dissuasorio como por exemplo a apreensdo e destruicdo de maquinarios usados na pratica de
crimes ambientais.
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A visdo fragmentaria do ambiente nunca € congruente com o planejamento
e com a gestdo ambiental. Esse argumento foi utilizado em recente acdo ajui-
zada pelo MPF contra o leildo de petréleo ao lado do Parque Nacional Marinho
de Abrolhos.*

No tocante ao ESA, Kopf exemplifica dois tipos de segmentagdo recor-
rentes:®
a) em um Unico contexto, empreendedores privados tentam convencer a agén-

cia ambiental de aprovar partes de um projeto em estagios, permitindo

que os recursos sejam investidos fortemente antes de uma revisao abran-
gente dos efeitos do projeto global nas espécies ameagadas;

b) quando um empreendedor fatia o projeto em partes que dependem de
aprovacao federal e ndo federal.

Investindo nas fases iniciais de um projeto, o empreendedor privado apre-
senta aos orgdos federais uma situacdo de fait accompli, deixando o Governo
Federal sem opc¢do pratica de completar o projeto sem que ocorram severos da-
nos ao ambiente. Ambas as estratégias usam a teoria dos recursos irrecuperaveis
para impulsionar projetos e fragilizar a efetividade do §7(d) do ESA.

No caso Conner v. Burford,* a Corte de Apelagdes do Nono Circuito re-
forgou a nogdo de que atividades como exploracdo mineral e 6leo ndo podem
ser segmentadas em partes para fugir dos propdsitos da Secdo §7(d) da anélise
do ESA. Nesse litigio, a FWS (Fish and Wildlife Service) havia aprovado ins-
talacdes de 6leo e gas para distintos tratamentos em terras de uma floresta na-
cional. A FWS concluira que as vendas locais por si sds ndo teriam o condéo
de danificar espécies ameagadas, mas a Corte entendeu que a FWS nio havia
avaliado o impacto pés-venda da exploragdo de gas e oleo e das atividades de
extragdo nas espécies protegidas.

Outro caso citado, em muito similar a algumas situagdes faticas que ocor-
rem no Brasil e que dizem respeito a compensacdo de empreendimentos de
significativo impacto ambiental foi o Sierra Club v. Marsh.*’

4 ACP oriunda do IC 1.14.013.000094-2019-45 em tramite na Vara Federal da Secdo Judiciaria de

Salvador, ainda sem liminar.

KOPEF, Jeffrey S. Steamrolling section 7(d) of the endangered species act: how sunk costs undermine

environmental regulation. Boston college environmental affairs law review, n. 23, 1996, p. 409-410.

46 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Corte de Apelagdes do Nono Circuito. CONNER v. BURFORD
836 F. 2d 1521 (9th Cir. 1988). Disponivel em: <https://openjurist.org/836/f2d/1521/conner-v-burford>.
Acesso em: 20 ago. 2018.

47 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Corte de Apelacdes do Nono Circuito. SIERRA CLUB v.
MARSH 816 F.2d 1376, 1380-81 (9th Cir. 1987). Disponivel em: <https://casetext.com/case/sierra
-club-v-marsh-10>. Acesso em: 20 ago. 2018.
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Trata-se de julgamento relacionado ao California Least Tern, uma ave
ameacada de extincao tipica dos Estados Unidos da América. Para avangar no pro-
jeto, o CORPS*® (Corpo de Engenheiros do Exército) planejava adquirir areas
adjacentes a terras umidas para mitigar efeitos deletérios de uma rodovia pro-
posta ameacando varias espécies em perigo, sobretudo aves com ninhos na
arca. Como o CORPS estava retardando a obten¢do das areas necessarias a mi-
tigagdo, os autores ajuizaram um pedido de suspensdo do projeto até que a miti-
gacdo fosse implementada. O CORPS arguiu que a Corte ndo poderia parar
integralmente o projeto pois iriam adquirir a area. Porém, com base na Secdo
§7(d) do ESA, a Corte de Apelacdes do Nono Circuito observou que o projeto
requereria significativa modifica¢do caso o CORPS falhasse na compra da terra
e, entdo, o juiz Boochever ponderou que “o risco imprevisivel deve ser supor-
tado pelo Projeto, ndo pelas espécies ameacadas™ (tradug@o livre da autora) sus-
pendendo a continuidade das obras.

O Congresso norte-americano, da mesma forma como o fez o brasileiro
editando a Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente, promulgou o NEPA com
o escopo de assegurar que projetos federais ndo tivessem inicio até que fosse
realizada uma acurada avaliagdo dos impactos ambientais.>

Assim como o ESA, o NEPA também impede comprometimento de recur-
sos que poderiam servir de anteparo a implementacdo de quaisquer medidas al-
ternativas razoaveis e prudentes nas subsequentes fases de um projeto.

No caso Overton Park ocorrido entre Named Individual Members Of San
Antonio Conservation Society v. Texas Highway Department’* em que um ente
federal e um estadual pretendiam construir dois segmentos finais de uma ro-
dovia antes de cumprirem com o NEPA e com o §4(f) do DTA (Department

“8 0 CORPS ¢ uma agéncia federal que integra 34600 civis e 650 militares, o que o torna a maior
agéncia de engenharia publica, design e gestio de construgio do mundo. E responsavel por grande
parte das obras de infraestrutura nos Estados Unidos da América. O Corpo de Engenheiros do Exér-
cito dos EUA é uma das institui¢gdes mais antigas do governo federal. Suas barragens, diques e
cursos d’agua mudaram e continuam mudando a paisagem americana. E também uma organizagdo
conflituosa, respondendo tanto ao Presidente quanto ao Congresso, ¢ as lutas entre eles pela dire-
¢fo do Corpo remontam a era de Jackson (HOUCK, Oliver A. Breaking the Golden Rule. Judicial
Review of Federal Water Project Planning. Ruzgers Law Review, v. 65, n. 1, p. 1-572.012).
The risk that the COE might not prevail must be borne by the project, not by the endangered
species (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Corte de Apelacées do Nono Circuito. SIERRA
CLUB v. MARSH 816 F.2d 1376, 1380-81 (9th Cir. 1987). Disponivel em: <https://casetext.com/
case/sierra-club-v-marsh-10>. Acesso em: 20 ago. 2018).
KOPF, Jeffrey S. Steamrolling section 7(d) of the endangered species act: how sunk costs undermine
environmental regulation. Boston College Environmental Affairs Law Review, n. 23, 1996, p. 400.
31 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Corte de Apelacdes do Quinto Circuito. NAMED INDIVI-
DUAL MEMBERS OF SAN ANTONIO CONSERVATION SOCIETY v. TEXAS HIGHWAY
DEPARTMENT. 446 F.2d 1013, 1014 (5th Cir. 1971). Disponivel em: <https://openjurist.org/446/
£2d/1013/named-individual-members-of-san-antonio-conservation-society-v-texas-highway-
department>. Acesso em: 20 ago. 2018.
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of Transportation Act), eles manifestaram suas intengdes no sentido de que o
§4(f) ainda nido seria aplicavel justamente porque esses segmentos finais real-
mente ndo adentrariam no Parque Overton.

O Tribunal de Apelacdes do Quinto Distrito observou que a adogdo de
uma visdo estreita da aplicabilidade do §4(f) poderia minar a intengdo do Con-
gresso quando aprovou essa norma. A Corte recusou de forma cabal a visdo do pro-
jeto como segmentos separados e criticou expressamente a tatica do Secretario
de Transportes, considerando que a abordagem que foi por ele dada no cumpri-
mento desse dispositivo transformou em brincadeira a cldusula das alternativas
viaveis e prudentes (feasible and prudent alternatives). Assim, a atitude do Se-
cretario foi considerada completamente ilegal.

Em outro caso no qual o fato consumado foi referido como forma de coi-
bir o fracionamento de um EIA, a Corte Distrital da Carolina do Norte avaliou
que a simples relocalizacdo de uma ponte, onde futuramente seria construida no-
va rodovia, poderia caracterizar essa fragmentagao ilegal e condicionar a agéncia
ambiental nas futuras analises.>* No voto da juiza Flanagan, esta assentado que
o escopo de um estudo de impacto ambiental deve incluir agdes cumulativas que,
quando analisadas com outras a¢des propostas, t€m impactos cumulativos signi-
ficativos e, portanto, devem ser discutidas na mesma avaliagdo. Assim, as agén-
cias devem considerar a¢des conectadas e agdes cumulativas no mesmo EIA.

Para fins de um Estudo de Impacto Ambiental relativo a construgao de ro-
dovia, disse a juiza, o tribunal considera ndo apenas a utilidade de componente
especifico da obra, mas também se o componente foi projetado de forma a virtual-
mente forgar a agéncia a aprovar um componente posterior como fait accompli.
Assim, o tribunal deve considerar se o projeto violaria o NEPA limitando a es-
colha de alternativas razoaveis disponiveis aos decisores federais. Ou seja, o tri-
bunal considera se a conclusio do primeiro componente tem uma probabilidade
direta e substancial de influenciar as decisdes da agéncia quanto a componen-
tes futuros. Esse requisito destina-se a impedir que as agéncias se envolvam
em segmentagdo impropria que pode redundar na burla do NEPA, mediante a
divisdo de um projeto maior em projetos menores, sem que se estudem os im-
pactos gerais do projeto global unico.

A questdo guarda relacdo intima com o problema do fracionamento dos
licenciamentos dos empreendimentos que gera tamanha dependéncia entre eles
de molde que o segundo licenciamento se torna inexoravel decorréncia do pri-
meliro, porquanto o nao licenciamento do segundo tornaria inutil o empreendi-
mento inicialmente autorizado.

>2 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Corte Distrital da Carolina do Norte. Defenders of Wildlife
v. N.C. DOT, 971 F. Supp. 2d 510, 2013. Disponivel em: <https://www.leagle.com/decision/infdco201
30930508>. Acesso em: 10 ago. 2018.
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No Brasil, a pratica do fatiamento de empreendimentos tem sido muito usa-
da e igualmente debatida nos tribunais.

A avaliacdo ambiental que precede o licenciamento ha de ser a mais abran-
gente possivel.” A propria Resolu¢do n® 01/1986 do CONAMA, que trata do de-
talhamento do Estudo Prévio de Impacto Ambiental, impde deva ele envolver
“a area geografica a ser direta ou indiretamente afetada pelos impactos, deno-
minada area de influéncia do projeto, considerando, em todos os casos, a bacia
hidrogréfica na qual se localiza” (art. 5, III). Isso diz respeito ao escopo da ava-
liagdo e, para sua correta defini¢do, nao € possivel desconsiderar aquela que é
considerada a primeira lei da ecologia — tudo € conectado com tudo>*. O nucleo
do pensamento ecossistémico foca nas interconexdes € na interdependéncia.

Qualquer pessoa que se dedique a compreender as Ciéncias da Natureza
com minima seriedade sabe que nem a vida nem o mundo fisico que a suporta
existem em compartimentos isolados. Ao contrario, reconhece a extraordinéria
unidade entre os organismos e o ambiente.>

A fragmentacdo colide com a abordagem ecossistémica, com a integridade
ecoldgica, ao mesmo tempo em que reduz a resiliéncia dos sistemas socioeco-
logicos. O papel do Direito Ambiental € superar a excessiva fragmentacao das
normas legais e a ampla margem de discricionariedade do gestor, através de
instrumentos juridico-ecologicos para avaliagdes dos empreendimentos que par-
tam de uma visao holistica.

Nao se pode desconsiderar os inumeros conhecimentos que a Ciéncia tem
colocado a disposi¢do dos tomadores de decisdo atraves de instrumentos de plane-
jamento que trabalham com escalas espaciais e quantitativas, os quais devem ser
empregados para uma melhor eficiéncia de gestdo e superagdo do reducionismo
de analise.

Entretanto, o avanco cientifico nao foi acompanhado na mesma velocidade
pelas adequagdes legislativas — e ndo se esperava isso de fato. Mas desde que
a ecologia emergiu como uma disciplina cientifica, a lei nunca mais foi a mes-
ma.>® Os gestores ambientais, na sua atuag¢do primaria, assim como os operado-
res do Direito Ambiental, ndo podem deixar de basear suas decisdes nas leis na-
turais.

>3 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 13. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005.
p. 264-265.

OWEN, Dave. Mapping, modeling, and the fragmentation of environmental law. Utah Law Review,
n. 219, 2013, p. 218-281, p. 280.

FOSTER, John. The anthropocene crisis. Disponivel em: <https://monthlyreview.org/2016/09/01/the
-anthropocene-crisis/>. Acesso em: 30 out. 2017.

OWEN, Dave. Mapping, modeling, and the fragmentation of environmental law. Utah Law Review,
n. 219, 2013, p. 218-281, p. 227.
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Imagine-se uma exploragdo mineral estimada para uma area de 50 hectares
que, ao invés de ser planejada para esse todo passa a ser segmentada em 5 blo-
cos de 10. Partindo-se da premissa de que partes dessa area possuem densa co-
bertura vegetal, outras sdo perpassadas por recursos hidricos, outras apresentam
belissimas formagdes espeleologicos, o licenciamento em tiras, desintegrado, pode
romper conexdes ecossistémicas, reduzir resiliéncia e, inequivocamente, gerar
graves e irreparaveis danos a biota.

Ademais, esse tipo de dissociagdo pode provocar o subdimensionamento
ou mesmo a ineficiéncia das medidas de prevengdo e as tradicionais medidas
compensatorias e mitigadoras dos impactos. Imagine-se que as atividades de mi-
nerag@o ndo se limitardo a extracdo propriamente dita, mas igualmente promo-
verdo intensa circulacdo de veiculos de carga no entorno, produgdo de fuligem
e de ruidos, além de outras emissdes impactantes para muito além do perimetro
da extracgdo.

A par dessas questdes, Pinto>’ enuncia que essa praxe gera inseguranca
juridica porquanto os estudos prévios nao revelam os reais impactos dos empreen-
dimentos, os quais acabam se tornando alvo certo de agdes civis publicas para
confronta-los.

Um dos exemplos embleméticos dessa fragmentacdo ¢ o da construgdo
da Usina Hidrelétrica de Jirau, alvo de ac¢des civis publicas e populares. Numa
delas, o Juiz Federal da 32 Vara Federal de Rondonia concedeu liminar publicada
em 21/11/2008>® determinando paralisagdo e inspe¢do do canteiro de obras da
usina de Jirau, sob o argumento de que a licenca de instalagdo, premissa neces-
sdria ao inicio de obra ou atividade potencialmente poluidora, seria insuscetivel
de cisdo.

No parecer do Ministério Publico Federal que precedeu a analise da me-
dida de suspensdo de seguranca dirigida ao Presidente do TRF da 12 Regido
um dos principais argumentos usados para manter a decisdo monocratica foi o
da necessaria avaliacdo integral do empreendimento. “4 concessdo de licengas
fatiadas é pratica que tem servido para criar o chamado fato consumado.
Inicia-se a obra por partes, que aos poucos vai sendo construida™ — grifos da
autora. Até¢ mesmo a ANEEL, autarquia demandada, sustentava ter postulado
uma licenga parcial, mas essa deveria ter sido negada pelo IBAMA, no aguar-
do da Licenga de Instalagao de todo o empreendimento.

57 PINTO, Carlos Eduardo Ferreira. Agdo civil publica, licenciamento ambiental e fato consumado.
In: MILARE, Edis. (Org.). 4 acdo civil pitblica apés 30 anos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2015, p. 135-147, p. 141.

>® RONDONIA. 32 Vara Federal. Processo n® 2008.01.00.065677-1. Juiz Federal Elcio Arruda. Deci-
sdo de 21 nov. 2008.
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Esse posicionamento ¢ o que mais se coaduna com a dogmatica inspira-
dora da Lei n°® 6.938/81 e do art. 225 da CF no tocante ao planejamento de ati-
vidades potencialmente causadoras de significativo impacto ambiental. Mesmo
assim, o Presidente daquele Sodalicio optou por ndo desconsiderar “o grave risco
a economia publica caso nao se implemente o programa tragado, em virtude da
medida liminar, uma vez que a necessidade de energia elétrica ¢ premente, ¢
qualquer forma de substituicdo da fonte hidrelétrica € mais onerosa e agride
em escala muito maior a natureza”, suspendendo os efeitos da liminar.>

No licenciamento do Rodoanel Mario Covas, em Sao Paulo, o projeto e,
via de consequéncia, as avaliagdes ambientais foram segmentadas, ensejando ajui-
zamento de acgdes civis publicas nas justicas estadual e federal, sob a alegagao
do subdimensionamento dos impactos ambientais. Pleiteava-se a suspensao do
licenciamento ambiental e da licenga prévia, mas o Tribunal de Justi¢a de Séo
Paulo entendeu adequadas as avaliagdes do 6rgao ambiental e confirmou a de-
cisdo de 1¢ Grau indeferitoria da liminar.®

Também tramitou na Justica Federal acdo estribada em semelhante causa
de pedir que acabou redundando em acordo judicial.®’ O Tribunal considerou
se tratar de dano ambiental que se corporifica quando os tomadores de decisdes
governamentais moldam suas mentes sem ter antes realizado as andlises adequa-
das e suficientes quanto aos reais efeitos de suas decisdes no meio ambiente.
Reconheceu, na pratica, a esséncia do risco criado pela estratégia Sunk Costs
(ainda que sem nomina-la expressamente) em que decisdes prematuras danificam
irreparavelmente o meio ambiente aumentando os seus riscos.®

O fracionamento dos empreendimentos pode reduzir custos, num primeiro
momento, para os proponentes dos projetos. Porém, do ponto de vista do pla-
nejamento ambiental e da abordagem ecossistémica® representa um déficit e
um risco para o futuro.

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido. SLAT 2008.01.00.065677-1/RO. Relator: Des.
Presidente Jirair Aram Meguerian. Julgado em: 04 dez. 2005. Disponivel em: <http://www.cjf.jus.

~ br/juris/trf1>. Acesso em: 23 ago. 2018.

0 SAO PAULO. Tribunal de Justica. AG 546.688.5/9-00. Relator: Des. Samuel Junior. Julgado em 21
set. 2006. Disponivel em: <https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=1097050& cdForo=0>,
Acesso em: 23 ago. 2018.

1 SAO PAULO. Tribunal de Justica. AG 546.688.5/9-00. Relator: Des. Samuel Junior. Julgado em 21

set. 2006. Disponivel em: <https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=1097050& cdForo=0>.

Acesso em: 23 ago. 2018.

KOPF, Jeffrey S. Steamrolling section 7(d) of the endangered species act: how sunk costs undermine

environmental regulation. Boston College Environmental Affairs Law Review, n. 23, p. 393-436,

1996, p. 408.

%3 Vide MARCHESAN, Ana Maria Moreira. O fato consumado em matéria ambiental. Salvador:
Juspodvium, 2019. p. 174-184.
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A analise segmentada do projeto assim como a expedi¢do das licengas co-
mo fatias afrontam ndo s6 um dos principios do EIA (eficiéncia), como o principio
constitucional da eficiéncia previsto para a Administracdo Publica (art. 37, CF).

Sendo assim, embora um empreendimento normalmente seja composto
de varias etapas e tarefas, se todas tém uma origem comum e guardam conexdes
vitais, devem ser havidas como um nico empreendimento para efeitos de ava-
liagdo do impacto ambiental, sobretudo com vistas a precatar os possiveis im-
pactos cumulativos e sinérgicos, que sdo, no dizer de Sanchez, o produto da soma
ou da multiplica¢ao de impactos e que podem ter origem em distintos tipos de fon-
tes;** ou decorrentes dos caminhos ou processos de acumulagéo, considerando
as mudancgas ambientais que podem sobrevir ao longo do tempo e no espago, e
ainda mediante um acompanhamento do desenvolvimento desses efeitos cumu-
lativos aptos a sofrerem distintos desdobramentos associados a atributos espa-
ciais ou temporais.

Ademais, a pratica da fragmentagao pode fazer ruir um dos pilares da po-
litica ambiental que ¢ a participagdo publica na tomada de decisoes.

Um desses casos ocorridos no Brasil foi o que envolveu a obra para cons-
trucdo de uma hidrovia dissociada da constru¢do de um terminal portuario. Poder-
-se-ia cogitar de dois empreendimentos separados, mas, na pratica, verificou-se
a total imbricagdo entre eles, uma relacdo de codependéncia que foi bem apa-
nhada pelo Des. Relator do ac6rddo.®

Essa praxe ¢ extremamente nociva ¢ vai contra todo o arcaboug¢o de uma
abordagem ecossistémica. Rodgers Jr. e Burleson® observam que, diante de ale-
gacgdes de fracionamento ou segmentacao forcada, os tribunais norte-americanos
levam em conta, forma recorrente, os seguintes fatores para ndo permitirem
que se crie um fato consumado produtor de efeitos cumulativos e irreversiveis:
(1) amaneira pela qual os segmentos foram planejados, seus locais geografi-

cos ¢ a utilidade de cada um na auséncia do outro (questiona-se no caso es-

pecifico, se o segmento excluido tem “utilidade independente™);

4 SANCHEZ, Luis Enrique. Avaliag@o de impacto ambiental: conceitos e métodos. 2. ed. Sdo Paulo:
Oficina de Textos, 2013. p. 200.

% DIREITO AMBIENTAL. Hidrovia Paraguai-Parana. Porto de Morrinhos, na regido de Caceres,
MT. Pretensdo de construgdo para incremento da navegacdo cinco vezes a capacidade atual. Licen-
ciamento requerido a FEMA/MT e EIA/RIMA isolado. Limiar do pantanal matogrossense (“‘patrimo-
nio nacional” ¢ “patrimdnio natural da humanidade”). Adaptagdo da hidrovia propriamente dita.
Consequéncia inevitavel. Impacto ambiental de carater regional. Competéncia do IBAMA para o
licenciamento. Apreciagdo conjunta do pedido de licenciamento das diversas obras. Necessidade.
Principios da prevencgdo e precaucdo. Consulta as populagdes atingidas. Exigéncia implicita (BRA-
SIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido. AC 10649 — MT 2000.36.00.010649-5. Relator: Des.
Jodo Batista Moreira. Julgado em 27 ago. 2007. Disponivel em <https:// www2.cjf.jus.br/juris/trfl/
RespostaTRF1>. Acesso em: 7 ago. 2018).

% RODGERS JR., William; BURLESON, Elizabeth. Environmental law. 2. ed. New York: Thomsom
Reuters, 2016, p. 9-12.
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(i1) se existe um forte “nexo” entre os dois ao ponto de requererem uma ava-
liagdo e um EIA tnicos;

(i11) se uma parte € um “mero componente” ou “incremento” dos outros;

(iv) se as partes estdo indissociavelmente ligadas e compdem partes de um pla-
no integral;

(v) se o alcance do projeto abordado permite a avaliacdo de alternativas que
a Lei exige ou acelera os gastos irrecuperaveis (sunk costs) que a Lei ndo
permite.

Os cinco fatores acima elencados, conquanto ndo exauram os possiveis vi-
cios associados a fragmentacdo, conformam um rol interessante para que se ini-
cie um elenco, ainda que ndo exaustivo. Outras trés hipdteses devem ser agrega-
das devido a sua recorréncia no Brasil: a unidade de impactos, ou seja, embora
aparentemente causados por atividades distintas, os impactos sdo na verdade
decorrentes de uma mesma instalagdo (ex. um porto para cujo acesso sao cons-
truidas diversas vias, com severos impactos a biota e as populagdes circunvi-
zinhas), o fracionamento para, por exemplo, fugir do licenciamento ambiental
em um nivel mais elevado do governo (varias situagdes licenciadas por muni-
cipios, ao invés do orgdo estadual, geralmente mais rigido, ou para ficar no plano
estadual, ao invés de ser submetido a analise do IBAMA) e o desmembramento
de matriculas para permitir que se licencie por tiras.

A respeito da verificacdo sobre o chamado teste de utilidade independente,
os autores afirmam que esse tem se popularizado nos tribunais, notadamente em
construcdes de rodovias, onde o problema geralmente ocorre. Um dos aspectos
sondados ¢ a aferi¢do da fungdo de transporte util, mesmo que as outras partes
ndo sejam construidas ou se as fases anteriores produzem um gargalo inviavel
caso o segmento perdido ndo venha a ser completado. Nessa ultima hipdtese ou
se os dois segmentos estdo sendo construidos simultaneamente, h4 uma probabi-
lidade maior de que as partes venham a ser consideradas como um Gnico em-
preendimento para fins do NEPA.

A esse gargalo inviavel equipara-se o fato consumado, pois a aprovagéo
de uma fragcdo do projeto, sem a avaliacdo do todo, seguida de uma inversdo de
recursos significativa nessa primeira fase pode sim gerar uma situacdo no sen-
tido de obrigar os tomadores de decisao a darem seguimento as aprovagdes das de-
mais fragdes, ainda que, ali adiante, se constate que o todo se revela uma obra
nociva ao bem ambiental. Mais plausivel € que isso ocorra no Brasil sob os aus-
picios da recente Lei n° 13.655/18 e que impde ao julgador, ao controlador e ao
administrador avaliar as consequéncias da sua decisdo e outras consideragdes
de indole consequencialista e instrumentalista.
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Tanto o NEPA quanto a Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente (alias,
nele inspirada), confrontam com o olhar reducionista representado pela segmen-
tag¢do nos licenciamentos. E essa ¢ uma forma cada dia mais comum e sofisticada
de agilizacdo da emissdo das licencas, possuindo um potencial ainda ndo adequa-
damente avaliado no Brasil de criacdo do fato consumado.

4.3 Déficit na estrutura estatal em nivel de fiscalizacao,
planejamento e governanga ambiental

A deficiéncia administrativa para fiscalizar, planejar e governar o patrimonio
ambiental da coletividade ¢ fatica. Nao & “privilégio” do Brasil, mas nele es-
tamos vivenciando periodo muito critico em que as consequéncias desses
déficits estdo gerando fatos consumados de grande visibilidade internacional
como foi o caso do incéndio do Museu Nacional, esta sendo o das queimadas na
Amazdnia e no Cerrado e o turvamento das dguas do rio da Prata em Bonito, MS.

A tonica das alteragdes legislativas no Brasil em termos ambientais tem
sido “desburocratizar”, facilitar e simplificar o licenciamento ambiental, como
se as causas de todas as mazelas econdmicas na Nagdo fosse a estrutura legal e
institucional do licenciamento.

Ha um olhar desfocado e desviante dos reais problemas que sao a deficién-
cia de pessoal e material dos 6rgdos de fiscalizagdo, planejamento e governanga,
a par de uma excessiva fragmentagao.

Enquanto a Constitui¢do Federal parte de um modelo pautado pelo pri-
mado do Federalismo Cooperativo, na pratica a estruturagdo dos érgdos am-
bientais ¢ fragmentada pelos entes e competéncias. Isso acaba facilitando que o
manejo dos recursos ambientais ocorra setorial e unitariamente, desgarrado do
todo.

As ag¢des lesivas ao ambiente dificilmente sdao sustadas em seu nascedouro,
pois a atuacdo da fiscalizacdo, cuja estrutura organizacional no Brasil, além de
deficiente, é fragmentada, costuma ser letargica, propiciando que o dano avance
ou jamais venha a ser desfeito ou recuperado.

O planejamento ambiental ¢ minguado e descolado de outras politicas se-
toriais como, por exemplo, a de desenvolvimento urbano.

Bugge® sugere que uma das formas de enfrentar o problema da fragmen-
tacdo na gestdo ambiental € através de uma coordenagdo intersetorial aliada a
coeréncia politica e legislativa.

®7 BUGGE, Hans Christian. Twelve fundamental challenges in environmental law. An introduction to
the concept of rule of law for nature. In: VOIGT, Christina. (Ed.). Rule of law for nature: new
dimensions and ideas in environmental law. New York: Cambridge University Press, 2013. p. 16.
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Uma gestdo ambiental coerente com o postulado do desenvolvimento
sustentdvel passa necessariamente pela abordagem ecossistémica e essa vem
definida na CDB como “uma estratégia para integracdo do manejo da terra,
agua e recursos vivos que promove conservagdo e uso sustentavel de uma ma-
neira equitativa™® (Parties 5 — decision V/6).

Trouwborst identifica trés caracteristicas fundamentais na abordagem ecos-
sistémica:

(i) agestdo holistica das atividades humanas;

(i1) gestdo baseada no conhecimento disponivel sobre os componentes, estru-
turas e dinAmicas dos ecossistemas;

(ii1)) abordagem que objetive satisfazer as necessidades humanas de forma a
nao comprometer a integridade ou a saude dos ecossistemas.®

A abordagem ecossistémica rompe com o padrao legal recorrente na moder-
nidade em que o homem € a centralidade cercada por coisas que conformam
seu entorno, e se alia a um novo paradigma: o das articulagdes ecocéntricas.”
Promovidas pela abordagem ecossistémica, oferecem ao direito uma oportuni-
dade de internalizar uma visdo de mundo promotora da integridade dos ecos-
sistemas, sem descurar da responsabilidade da espécie humana frente aos cuidados
com o ambiente.”’

Para os objetivos deste trabalho, ¢ de se afirmar que a melhor abordagem
em termos de fiscalizagdo, planejamento e gestdo ambiental € aquela que se es-
pelha na natureza e que aufere seus subsidios da dinamica dos ecossistemas. A
perspectiva oposta favorece a ilicitude ambiental, servindo de bercario ao fato
consumado.

4.4 Juizos de proporcionalidade em termos genéricos

Sao inimeras as decisdes judiciais pautadas pelo critério da proporcionalidade
as quais acolhem fatos consumados em detrimento ao bem ambiental.

Nao se desconhece a dificuldade conceitual da proporcionalidade, tampouco
suas peculiaridades operativas.

%8 COP 5 Decisdo V/6. Disponivel em: <https://www.cbd.int/decision/cop/2id=7148>. Acesso em: 8

abr. 2018.

TROUWBORST, Arie. The precautionary principle and the ecosystem approach in international law:
differences, similarities and linkages. RECIEL, Review of European Comparative an International
Environmental Law, v. 18, n. 1, 2009. p. 28.

DE LUCIA, Vito. Competing narratives and complex genealogies: the ecosystem approach in
international environmental law. Journal of Environmental Law, n. 27, 2015, 91-117. Disponivel
em: <https://academic.oup.com/jel/article/27/1/91/456225#6850982>. Acesso em: 19 abr. 2018.

"I DE LUCIA, ob. cit.
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Nao € pacifica a defini¢do da proporcionalidade como principio. No Di-
reito brasileiro, Guerra Filho,”” Bonavides™ e o Ministro Barroso” a enquadram
como principio, sendo que, para esse ultimo, ndo ha distingdo entre proporciona-
lidade e razoabilidade.

Para Avila, proporcionalidade é um dos postulados normativos, aos quais
define como “normas imediatamente metddicas que instituem os critérios de
aplicacdo de outras normas situadas no plano do objeto da aplicagdo. Assim,
qualificam-se como normas sobre aplicagdo de outras normas”.”” Os postulados
normativos diferem das regras e principios porque, ao invés de serem direcio-
nados ao Poder Publico e aos cidaddos, destinam-se exclusivamente ao intér-
prete e ao aplicador da lei. Nao sdo normas realizaveis em varios graus, mas
estruturam a aplicagdo de outras normas com rigida racionalidade.

Conquanto ndo renegue a importancia da carga semantica difundida no di-
reito brasileiro de “principio da proporcionalidade™, Silva o compreende como
uma regra,’® porque regras expressam deveres definitivos e sdo aplicadas por
meio da subsuncdo. Os principios exprimem deveres prima facie cujo contetdo
s0 ¢ fixado em definitivo apds o balanceamento com outros principios colidentes.

Em que pese a profundidade com que Silva analisa a proporcionalidade,
divisando-a da razoabilidade (tese com a qual se concorda), considera-se que
sua avaliag¢do esbarra na dimensao normativa.

Na dicgdo de MacCormick, regra ¢ “disposicdo normativa estabelecida
em ou interpretada a partir de uma fonte juridica reconhecida que tem a carac-
teristica de relacionar uma determinada consequéncia normativa a um determi-
nado conjunto de fatos operativos™.”” Ocorrido determinado suporte fatico, dele
deriva uma dada consequéncia normativa.

A proporcionalidade aparece como principio da Administracdo Publica
no art. 22 da Lei 9.784/99. Nada além disso. Ou seja, ndo existe em torno dela
uma ou um conjunto de consequéncias juridicas gravadas para uma ou algumas
hipdteses prefiguradas.

2. GUERRA FILHO, Willis Santiago. Teoria processual da constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Celso Bas-
tos, 2002.

3 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 356.

4 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma dog-

matica constitucional transformadora. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagdo dos principios juridicos. 15. ed.

Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 164.

SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, n. 798, 2002. p.

23-50.

MACCORMICK, Neil. O estado de direito e o cardter argumentativo do direito: uma teoria da

argumentacdo juridica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 33.
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A leitura de um conjunto de decisdes judiciais na esfera ambiental calca-
das na proporcionalidade revela que nao tem sido ela empregada racionalmente
através do método trifasico (adequacido, necessidade e proporcionalidade em sen-
tido estrito).

Na forma da Jurisprudéncia alema, ber¢o desse principio no Direito Brasi-
leiro, a proporcionalidade tem uma estrutura racional definida, com subelementos
independentes, aplicados em ordem igualmente pré-definida. Considerados “indi-
cadores de mensurag¢ao”, esses subelementos sdo critérios para afericdo da pro-
porcionalidade, coisa que inexiste em relagdo a razoabilidade.”

A proporcionalidade ¢ dividida, pela maior parte da doutrina,” sob a forte
inspiragdo alema, em trés sub-regras: adequagdo, necessidade e proporcionali-
dade em sentido estrito.*

Essas trés sub-regras sdo sucessivas, cada uma em seu tempo, iniciando pe-
la adequagdo, seguida da necessidade e finalizando pela proporcionalidade em
sentido estrito. Envolve uma triplice testagem.®!

A partir de uma analise de decisdes emanadas das cortes federais, mercé
de consulta na base de dados do Conselho da Justi¢a Federal em decisdes pro-
feridas até 18 set 2019 (data do fechamento desta pesquisa), foram localizados
19 julgados, mediante o emprego das expressdes “fato consumado” + “meio am-
biente” + proporcionalidade. Optou-se pela pesquisa simples em campo Livre,
marcando o STF, STJ e os cinco tribunais regionais federais.®*

Nenhuma decis@o do STF aparece sob esses critérios de busca. Entretanto,
rastreou-se uma decisdo monocratica em que o Ministro Gilmar Mendes negou
seguimento a um Recurso Extraordinario e, na fundamentagdo, sem maiores
digressdes, considerou razoavel e proporcional a demoli¢do de construgdes em
APA e rejeitou expressamente o fato consumado.®

Do STJ, sao nove as decisdes, todas elas rechagando a aplicacdo do fato
consumado em matéria ambiental. Entretanto, no tocante a proporcionalidade,
observa-se que, em nenhuma delas, fez-se uma andlise completa como requer
tal principio/regra. Nenhuma das fases foi expressamente testada.

8 SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, n. 798, 2002, p.

23-50, p. 25.

TOLEDO, Claudia. Direito adquirido e estado democrdtico de direito. Sdo Paulo: Landy, 2003. p.

260; BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.

360, dentre outros.

SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razodvel. Revista dos Tribunais, n. 798, 2002, p.

33-34.

81 SILVA, ob. cit., p. 34.

82 BARROS, Lucivaldo Vasconcelos. Teoria e prdtica da pesquisa em jurisprudéncia: da procura e
uso da informag@o para sustentar teses e estudos juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2016.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ARE 1048703. Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgado em 29
jun. 2017. Disponivel em: <http://www.stfjus.br/portal/jurisprudencia>. Acesso em: 19 ago. 2019.
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Alids, como bem observa Silva,* mesmo nos julgados do STF, relativos
ou ndo a esfera ambiental, a proporcionalidade costuma ser tratada em con-
junto como se fosse a mesma coisa que o principio da razoabilidade. Aparece
COmoO mero recurso a um topos,85 com carater notadamente retérico, € ndo sis-
tematico. MacCormick refere que argumentos langados a partir de lugares-co-
muns ou pontos de partida (fopoi) sdo muito usados na retérica e podem, nao
raras vezes, levar a situa¢des contraditorias.®

Em inimeras decisdes, o Tribunal afasta alguma conduta considerada
abusiva através da férmula “a luz do principio da proporcionalidade ou da ra-
zoabilidade, o ato deve ser considerado inconstitucional”.?” A proporcionalidade
dificilmente é divisada da razoabilidade que, no nosso sentir, ndo ¢ um prin-
cipio ou regra, mas pertence a categoria dos valores que sdo introjetados nos
sistemas juridicos e apresentam largo uso no discurso juridico de tradi¢des
anglofonas.®®

O STF, embora saliente a importancia da proporcionalidade para o des-
linde de controvérsias envolvendo direitos fundamentais, ndo parece disposto a
aplica-la de forma estruturada, limitando-se a cita-la. Nao se percorre qualquer
iter ou processo racional. O raciocinio costuma ser simplista € mecanico do tipo:
a Constitui¢do consagra a proporcionalidade; o ato questionado ndo respeita essa
exigéncia. Logo, o ato questionado € inconstitucional.*’

Nao ha sequer uma explicagdo normativa, ou seja, onde, de fato, a Cons-
tituicdo (ou mesmo a legislacdo infraconstitucional) consagra a maxima, como
vem se repetindo. Isso leva a uma situag@o bastante arriscada, como adverte
Bonavides, pois, na pratica, os magistrados desempenham de maneira insélita
o papel de legisladores sem que possuam para tanto a legitimagédo constitucio-
nal para esse mister.”

Na maior parte das decisdes, a fundamentagdo € simplesmente pressuposta,
como se se tratasse da utilizacdo de um principio constitucional de larga tradi-
¢do no direito brasileiro.”’ Na verdade, a proporcionalidade desempenha um pa-

84
85

SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, n. 798, 2002, p. 31.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagdo.

Sdo Paulo: Atlas, 1990. p. 298.

MACCORMICK, Neil. Retorica e o estado de direito: uma teoria da argumentagdo juridica. S@o

Paulo: Elsevier, 1995. p. 19.

87 SILVA, ob. cit., p. 31.

8 MACCORMICK, Neil. Retdrica e o estado de direito: uma teoria da argumentagdo juridica. Sao
Paulo: Elsevier, 1995. p. 217.

89 SILVA, ob. cit., p. 31.

0 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 542.

1" SILVA, ob. cit., p. 32.
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pel relevante no Direito Alemao que, por sua vez, influenciou o direito da Unido
Europeia® e s6 mais recentemente vem repercutindo no direito patrio.

Geralmente, quando se fundamenta, se faz com base no art. 59, inc. LIV, e
no chamado substantive due process of law.

Analisando individualmente cada uma das decisdes do Superior Tribunal
de Justig¢a constantes do Repositorio do CJF, importante destacar que a propor-
cionalidade € empregada basicamente para dirimir conflitos entre direitos funda-
mentais. Esse tem sido o uso mais difundido da maxima/principio/regra da pro-
porcionalidade no Direito brasileiro.”

Observa-se que em nenhuma delas promoveu-se uma analise escalonada
da proporcionalidade. O que se encontra nas razdes decisorias é uma reprodu-
¢ao de trechos dos acordaos do Tribunal de Apelagdo nos quais a proporciona-
lidade aparece casada com a razoabilidade, como se da mesma coisa se tratassem.
Os argumentos sdo langados como mera retorica sem que fossem submetidos a
qualquer tipo de crivo, muito menos através do método trifasico sugerido pela
doutrina constitucional preponderante. O recurso ao argumento da razoabili-
dade, por sua vez, ndo apresenta qualquer justificativa.

A partir dessas decisdes do STJ, percorreu-se o caminho inverso até os
julgamentos dos tribunais de apelacdo. Mesmo nesses, sobretudo naqueles que
reconheciam o fato consumado e consideravam a desproporcionalidade das
ordens demolitorias, ndo ha sinal algum de avaliagao analitica. A proporciona-
lidade ¢ usada como algo tdo 6ébvio que o direito sacrificado (geralmente a pro-
tecdo de areas de preservacdo permanente) parece ser infinitamente inferior ao
protegido (direito de propriedade).

Portanto, ao tomarem decisdes com base em juizos de proporcionalidade
(aliada ou ndo a razoabilidade), os tribunais brasileiros podem estar franqueando
a passagem de situagdes consolidadas ilicitas na origem e que consubstanciam
degradacdo ambiental.

Apregoa-se no presente trabalho uma analise criteriosa da proporcionali-
dade, inclusive carreando para a tomada de decisdo o valor dos servicos ecos-
sistémicos suprimidos e o papel que eles desempenham na saude ambiental para
as presentes e futuras geragoes.

92 MACCORMICK, Neil. Retérica e o estado de direito: uma teoria da argumentagdo juridica. Sdo
Paulo: Elsevier, 1995. p.217.

% RAMOS JUNIOR, Dempsey Pereira. Meio ambiente e conceito juridico de futuras geragdes. Curi-
tiba: Jurua, 2012. p. 376.
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5 A Sumula 613 do Superior Tribunal de Justica

Sob a irradiagdo de efeitos do NCPC, o STJ editou, em 9 de maio de 2018,
a Sumula 613: “Nao se admite a aplicagdo da teoria do fato consumado em
tema de Direito Ambiental”.

Essa Stimula estribou-se em cinco precedentes:

Quadro Tribunais de Origem das decisdes prolatadas pelo STJ

Tribunal de Origem Aspecto Analisado Precedente(s)
TJSP Intervengao em APP e na Reserva Legal |Resp 948.921
. AgRg no Rec. em Mandado
TJDF Intervencdao em Parque Urbano e APP de Seguranca 28.220
TRF 5 (Paraiba) Intervencdao em APP de manguezal AgRg no Resp 1.491.027
< AgRg no Resp. 1.497.346
TIMS Construgcao em APP AgRg no Resp. 1.494.681

Fonte: quadro elaborado pela autora

Trés dos cinco precedentes referidos como base para a edi¢do da Sumula
confirmaram decisdes das instancias ordindrias. Do quadro acima, somente os
precedentes oriundos do Tribunal de Justiga do Mato Grosso do Sul foram re-
formados pelo STJ.

A partir da introdugdo da teoria dos precedentes no sistema processual ci-
vil brasileiro, nomeadamente com a construg¢do apresentada pelos arts. 926 a
928 do NCPC, os tribunais passaram a poder se valer dos precedentes e de sua
eficacia vinculativa. A finalidade dessa mudanca estd em adicionar maior ra-
cionalidade ao direito, reduzindo a discricionariedade.®* O conjunto de decisdes
de um tribunal ainda continua se chamando jurisprudéncia e essa ¢ geralmente
persuasiva e exemplificativa. Um seleto grupo dessas decisdes pode ser deno-
minado de precedentes.

Cabe, no ponto, situar o sentido dessa expressdo. Precedente ndo é o mes-
mo que decisdo judicial colegiada, muito menos monocratica, emanada de tri-
bunal, mesmo dos superiores. Precedente é definido, numa concepgao restritiva,
como aquele caso que venha a acrescentar uma glosa, um acréscimo aos textos
legais para decidirem determinada questdo juridica. O julgamento, ainda que
colegiado e oriundo de Corte Superior (no Brasil, STJ e STF), que aplique a

4 Z ANETI JUNIOR, Hermes. Comentérios ao art. 926. In: CABRAL, Antonio do Passo; CRAMER,
Ronaldo. Comentdrios ao Novo Cédigo de Processo Civil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, p. 1.314-
1.315, 2016.
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lei sem qualquer acréscimo interpretativo ndo é considerado precedente.” Em
sentido mais alargado, posicionam-se Didier Junior, Braga e Oliveira. Para esse
grupo de processualistas civis, precedente ¢ qualquer decisdo que constitua uma
norma para o caso concreto e um precedente para os futuros casos.”

A paulatina adesdo do processo civil brasileiro aos precedentes vinculan-
tes importa redugdo na discricionariedade judicial nos casos sumulados. Ou seja,
para superar a Simula (e isso ndo € impossivel, tampouco ilicito), € necessario
um Onus argumentativo redobrado, habil a demonstrar que o caso possui alguma
diferenga essencial em relagdo aos precedentes. Por alguma nuance especifica, o
caso ndo se ajusta do ponto de vista fatico ou juridico. Essa relativa rigidez diz
respeito a estabilidade e coeréncia em sentido estrito previstas no art. 926 do
NCPC. Dito em outras palavras, os tribunais devem seguir seus proprios prece-
dentes (vinculagéo horizontal). Os tribunais inferiores devem seguir os dos supe-
riores (vinculagdo vertical). A consisténcia e a coeréncia em sentido estrito dizem
respeito ao dever de ndo contradicdo em relagdo aos precedentes anteriores.”’

Pode também a Sumula ser reinterpretada pela Corte, adicionando algu-
mas variaveis para melhor explicita-la ou ser revogada diante da supervenién-
cia de lei ou dispositivo constitucional que a contrarie.

Um alerta ¢ importante que se faca. A simula confere maior certeza e pre-
visibilidade ao Direito. Mas dela ndo consta o obiter dictum.,’® todo o seu con-
teudo consiste na tese juridica afirmada.

Quem se limita a analise da jurisprudéncia do STJ invocada como prece-
dentes embasadores da Sumula 613 pode ser conduzido a falsa ideia de que o
fato consumado em matéria ambiental € uma tese fadada ao perecimento e que
ndo merece maiores reflexdes doutrinarias. Ledo engano. O fato consumado nao
sO aparece com relativa frequéncia na jurisprudéncia das cortes federais como
ainda incide com certo protagonismo, por vezes mascarado sob outros codino-
mes ou como argumento de reforgo.

9 ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normati-

vos formalmente vinculantes. 3. ed. Salvador: Editora JusPodivm, 2017, p. 333-334. Posi¢io seme-
lhante € sustentada por MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatorios. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2010, p. 216.
% DIDIER JUNIOR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Curso de direito processual
civil: teoria da prova, direito probatorio, teoria do precedente, decisdo judicial, coisa julgada e an-
tecipacdo dos efeitos da tutela. 9. ed. v. 2. Salvador: JusPodivm, 2014. p. 281-282.
ZANETI JUNIOR, Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normati-
vos formalmente vinculantes. 3. ed. Salvador: Editora JusPodivm, 2017. p. 340-341.
Obiter dictum pode ser entendido como “o que ndo se oferece como indispensavel para sustenta-
¢do da solucdo da questdo”. Literalmente, “é o que ¢ dito de passagem, pelo caminho (saying by the
way), cujo contetido ndo constitui precedente” (MITIDIERO, Daniel. Cortes superiores e cortes
supremas. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 106).
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O Tribunal da Cidadania captou a recorréncia do argumento do fato con-
sumado em decisdes ambientais e, reiteradamente, passou a se pronunciar contra
seu uso nesse ramo do Direito.

Nas primeiras decisdes em que o STJ consagrara a tese juridica da ine-
xisténcia de um direito adquirido a poluir, ja era possivel detectar a semente da
sumula. “Nao hé direito adquirido a poluir ou degradar o meio ambiente, ndo
existindo permissdo ao proprietario ou posseiro para a continuidade de praticas
vedadas pelo legislador”.

Como ensina Sampaio, ndo pode haver direito sem base juridica que o
constitua,” ainda que venha sendo exercido sem oposi¢do ou contesta¢do du-
rante largo tempo. A exigéncia de lei que permita a aderéncia subjetiva a deter-
minado suporte fatico € requisito de aparente obviedade dentro de qualquer
ordenamento juridico que possa ser considerado uma democracia constitucio-
nal. Entretanto, o autor adverte para os perigos da tese do fato consumado as-
sociado a seguranca juridica, confianca nas institui¢des e no devido processo
legal, além do sempre presente prejuizo econdmico,'® exemplificando com a
situacdo de um proprietario que explora os recursos naturais de forma preda-
toria, degradando o meio ambiente, e que posteriormente, diante de superve-
niente ato legislativo, tenha de ver sua atividade, desenvolvida de forma danosa
durante anos, interrompida ou reduzida. Descaberia invocar como defesa um
suposto direito adquirido.

O alerta de Sampaio parece bastante pertinente pois ndo sdo raros os casos
em que os tribunais se seduzem pelo canto de sereia do deixar tudo como esta.

Muito mais politica que juridica, a teoria do fato consumado consubstan-
cia uma estratégia de enfrentamento dos efeitos da passagem do tempo em re-
lagdo aos direitos.

Ocorre que o fato consumado esconde sob o seu falso manto de juridici-
dade, as suas raizes no nao direito, na negacdo do direito ao meio ambiente
sadio e ecologicamente equilibrado que deve ser tutelado através de mecanis-
mos de controle de danos e riscos sustentados nos principios da prevengio e
precaucao.

A Sumula editada fecha as portas para a omissdo estatal, para a corrupgéo
urbano-ambiental, para o abuso de direito em detrimento do bem ambiental, re-
forgando a justiciabilidade de um principio de integridade ecologica, definido
pelo art. 5.1 da Carta da Terra.

% SAMPAIO, José Adércio Leite. Direito adquirido e expectativa de direito. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 225.
100 SAMPAIOQ, ob. cit., p. 100.
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Por outro lado, abre passagem para a coragem de desfazer o que deve ser

desfeito,'” reparar o que pode e deve ser reparado, ao tempo em que insere nas
relagdes juridicas a perspectiva das geracdes futuras como sujeitos de direitos.

Consideracgoes finais

A partir dessa pesquisa doutrinaria, legal e jurisprudencial sobre um tema

que, embora ndo seja novo nos tribunais brasileiros, adquiriu maior visibilidade
apos a edicdo da Siimula, podemos concluir:

a)

b)

A andlise dos julgados que ainda acatam o fato consumado desvela uma
soma de passividade institucional com labilidade legislativa. Em outras pa-
lavras: a inércia do poder de policia administrativa alia-se & demora na
prestacdo jurisdicional, de um lado; de outro, grupos de pressao reunindo
aqueles interessados na ineficacia da legislagdo anterior conseguem mobi-
lizar o Poder Legislativo e o Executivo para alterar a lei sob cuja vigéncia
ter-se-ia consumado a ilicitude;

As leis que retroagem para converter degradagdes ambientais ilicitas em
licitas fomentam a ilicitude ambiental, além de ndo serem submetidas a
prévia avaliagdo do somatdrio dos efeitos negativos advindos dessas fran-
quias legais;

A visdo fragmentaria do ambiente ndo € congruente com o planejamento e
com a gestdo ambiental,

O fato consumado esconde sob o seu falso manto de juridicidade, as suas rai-
zes no nao direito, na negagdo do direito a0 meio ambiente sadio e ecologi-
camente equilibrado que deve ser tutelado através de mecanismos de contro-
le de danos e riscos sustentados nos principios da prevengao e precaucio;
A Sumula editada fecha as portas para a omissao estatal, para a corrupgédo
urbano-ambiental, para o abuso de direito em detrimento do bem ambiental,
abrindo passagem para a coragem de desfazer o que deve ser desfeito, re-
parar o que pode e deve ser reparado, ao tempo em que insere nas relagdes
juridicas a perspectiva das geragoes futuras como sujeitos de direitos.

101

Recentemente, o STJ, na apreciacdo do Tema 1010, externou posicionamento extremamente cora-
joso e que vem desencadeando muito polémica. Concluiu, em incidente de uniformizag¢do de deman-
das repetitivas, que “Na vigéncia do novo Cddigo Florestal (Lei n® 12.651/2012), a extensdo ndo
edificavel nas Areas de Preservagio Permanente de qualquer curso d’agua, perene ou intermitente,
em trechos caracterizados como area urbana consolidada, deve respeitar o que disciplinado pelo seu
art. 4°, caput, inciso 1, alineas a, b, ¢, d e e, a fim de assegurar a mais ampla garantia ambiental a es-
ses espagos territoriais especialmente protegidos e, por conseguinte, a coletividade™ (Disponivel em:
<https://processo.stj.jus.br/processo/julgamento/eletronico/documento/mediado/?documento_tipo
=integra&docmento_sequencial=126499530&registro_numero=201802631242&peticao_numero=1&
publicacao_data=20210510& formato=PDF>. Acesso em: 6 jun. 2021.
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