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NOTA PREVIA

A sustentabilidade tornou-se um dos maiores desafios contempora-
neos, envolvendo multiplas dimensdes que abrangem o direito, a tributa-
cdo e a economia. Esta compilacao de artigos, intitulada Sustentabilidade:
Impactos, Instrumentos e Solucdes - Direito, Tributacio e Economia,
reune contribuicdes de diversos especialistas, nacionais e internacionais,
com o objetivo de promover uma reflexdo interdisciplinar sobre os cami-
nhos e instrumentos necessarios para enfrentar as transformacoes sociais
e ambientais do presente e projetar solu¢des para o futuro.

Organizada em trés eixos tematicos — Direito e Sustentabilidade,
Sustentabilidade e Tributacao, e Sustentabilidade e Economia — a cole-
tanea explora questdes criticas como a contratacdo publica sustentavel,
os incentivos fiscais como promotores de desenvolvimento sustentavel,
e a integracdo das dimensdes ESG (ambiental, social e de governanca)
no mundo corporativo. Estes estudos buscam ndo apenas compreender
o impacto das politicas publicas e regulatdérias, mas também propor so-
lucdes vidveis e inovadoras para alinhar objetivos econémicos e sociais
as metas globais de protecdo ambiental.

Este trabalho é fruto da colaboragdo e do esforgo de uma rede ampla
de pesquisadores e profissionais que acreditam no poder transformador
do conhecimento e no papel estratégico do direito e da economia para
promover a sustentabilidade. Que esta obra contribua para o avanco das
discussoes e para a implementacdo de politicas e praticas que reflitam
um compromisso real com a construcdo de um futuro mais equilibrado
e sustentavel.



A obra que se d4 a estampa foi produzida com o apoio da Fundacéo
para a Ciéncia e a Tecnologia, no &mbito do financiamento atribuido ao
Instituto Juridico Portucalense — referéncia UIDB/04112/2020. O impulso
para a concretizacao deste projeto foi assumido pelo polo de Lishoa do
Instituto Juridico Portucalense, localizado no Instituto Superior de Con-
tabilidade e Administracdo de Lisboa do Instituto Politécnico de Lisboa.

Aos leitores, desejamos uma leitura enriquecedora e inspiradora.

Os Coordenadores
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CAPITULO 1

CONTRATACAO PUBLICA E SUSTENTABILIDADE: DO
GREEN PUBLIC PROCUREMENT AO LOW CARBON PRO-
CUREMENT A LUZ DO REGIME JURIDICO PORTUGUES

PAULA DE CASTRO SILVEIRA!

1. Introduciao

Uma parcela significativa do investimento publico na economia ¢
realizada por meio de compras realizadas pela Administragao Publica,
com um peso que representa cerca de 14% do PIB da Unido Europeia®.
Esse volume impde opgdes estratégicas por parte das autoridades publi-
cas nao apenas na gestao eficaz de recursos, mas também, e sobretudo,
na introdu¢do de mudancas estruturais nos mercados. Em particular,
as compras publicas podem desempenhar um papel importante na
orientacdo do mercado para praticas mais sustentaveis e, assim, ajudar
a cumprir os objetivos ambientais ¢ climaticos da Unidao Europeia®.

"Doutora em Ciéncias Juridico-Politicas, Professora Adjunta Convidada do Instituto
Superior de Contabilidade e Administracao de Lisboa (ISCAL). Investigadora do Instituto
Juridico Portucalense (Z/P).pcsilveira@iscal.ipl.pt https://orcid.org/0000-0002-3927-2412

2Comunicacdo da Comisséo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, a0 Comité Econdémico
e Social Europeu e ao Comité das Regides, Dinamizar a contratagdo publica em beneficio
da Europa, Estrasburgo, 3.10.2017, COM(2017)572 final, p. 2.

3Silva, M. F. (2017). A contratag@o ptblica ecologica. O importante contributo da Unido
Europeia. InN. C. Rodrigues (Coord.), Direito internacional e europeu da contratagao publi-
ca(p. 132). Lisboa: Universidade de Lisboa, Instituto Europeu. ISBN 978-989-99801-7-4.

13



SUSTENTABILIDADE: IMPACTOS, INSTRUMENTOS E SOLUCOES

No entanto, transformar esse potencial em realidade exigird a
incorporacdo efetiva do aspeto ambiental nas compras publicas em
primeiro lugar. Desde que as Diretivas de 2014 constituiram a estrutura
legal para as compras publicas sustentaveis, os Estados-Membros, in-
cluindo Portugal, vém ajustando os seus regimes nacionais para inserir
critérios ambientais em varios estdgios dos procedimentos contratuais.
Em Portugal, essas tendéncias se manifestam no Codigo dos Contratos
Publicos (CCP), que transpds as Diretivas Europeias, bem como através
da aprovacao de disposigdes especiais em favor do incentivo a praticas
em relag@o a incorporagdo do fator ambiental nas compras, tais como
recentemente se verifica com a aprovagdo da Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 132/2023 de 23 de outubro que define os critérios eco-
logicos aplicaveis a celebragao de contratos por parte das entidades da
administracao direta e indireta do Estado.

Esta pesquisa ¢, portanto, projetada para estudar a dindmica das
compras publicas sustentaveis em Portugal, no que respeita especi-
ficamente a vertente ambiental, destacando a evolucdo das compras
publicas verdes para as compras publicas de baixo carbono em resposta
a urgéncia de combater as mudancgas climaticas e atingir os objetivos
europeus de neutralidade de carbono.

Para garantir a realiza¢do deste objetivo, utilizou-se o método de
analise documental e normativa, no ambito do qual a verificagdo da
bibliografia relacionada ¢ feita juntamente com uma analise das dispo-
si¢des regulatorias. Este método, quanto a nos, torna possivel absorver
ndo apenas as teorias fundamentais e o crescimento histérico, mas
também detetar as principais questdes, obstaculos e lacunas relativas
a incorporacdo do fator ambiente nas compras publicas em Portugal.
Uma analise da literatura especializada permite situar o assunto no
panorama europeu, enquanto uma inspe¢ao de obras legislativas, como
Cdédigo dos Contratos Publicos e outras normas relevantes nacionais,
traz uma perspetiva mais real e aplicada sobre as vicissitudes da questao
no ambito nacional.

Portanto, pretende-se estabelecer uma base teorica soélida para o
estudo de caso, ¢ a abordagem critica fundamentada tentara abordar
se a transi¢ao de compras publicas verdes para as compras publicas de
baixo carbono significa um progresso real ou se estd marcada por incon-
sisténcias estruturais que impedem que sua implementacao seja eficaz.

14
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2. Do Green Public Procurement ao Low Carbon Procurement:
conceitos fundamentais e relevancia

Atualmente o conceito de Green Public Procurement (compras
publicas ecologicas ou verdes) ¢ entendido como as “aquisi¢oes de um
conjunto de bens e servigos considerados prioritarios, integrando es-
pecificagoes e requisitos técnicos ambientais nas fases pré-contratuais,

com efeito para a subsequente fase de execugdo contratual ™.

Ja as compras publicas de baixo carbono (low carbon procurement)
“sao uma abordagem que se foca no contributo da contrata¢do para
alcangar os objetivos das politicas climaticas, podendo ser definidas
como o processo segundo o qual as organizagoes procuram adquirir
produtos, servicos, obras e utilidades com uma pegada de carbono
reduzida ao longo do seu ciclo de vida e/ou conduzindo a redugdo da
pegada de carbono da organizagdo, considerando as emissoes diretas

e indiretas™.

Antes de compreender de facto como operacionalizar esta mudanga
de mentalidade, importa compreender a evolugao legislativa que nos faz
ir de um conceito ao outro. Com efeito, o conceito de compras publicas
ecologicas foi introduzido, em 2007, com a aprovacado da Estratégia Na-
cional para as Compras Publicas Ecologicas 2008-2010. Posteriormente
foi desenvolvido pela Estratégia Nacional para as Compras Publicas
2020 e, mais recentemente, reformulado e ampliado pela Estratégia
Nacional para Contratagdes Publicas Verdes 2030 (adiante ECO360).

Numa perspetiva de evolucao historica:

*  Em 2007, foi aprovada pela Resolucao do Conselho de Mi-
nistros n.° 65/2007, de 7 de maio, a Estratégia Nacional para
as Compras Publicas Ecolégicas para o periodo 2008-2010.

Em 2015, foi aprovado pela Resolucao do Conselho de Mi-
nistros n.° 28/2015, de 30 de abril, o Compromisso para o
Crescimento Verde, que adotou objetivos e iniciativas, que
incluem as compras publicas ecologicas, visando assegurar

4Cfr. n.° 2, ENCPE 2020.
5 Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecoldgicas 2030 - ECO360, aprovada
pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 13/2023, de 31 de dezembro de 2023.

15



SUSTENTABILIDADE: IMPACTOS, INSTRUMENTOS E SOLUCOES

a inclusao de critérios de sustentabilidade em todos os con-
tratos publicos de aquisi¢ao de bens e servicos.

*+ Em 2016, foi aprovada pela Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 38/2016, de 29 de julho, a nova Estratégia
Nacional para as Compras Publicas Ecologicas para 2020
(ENCPE 2020).

*  Em 2023, foi aprovada pela Resolu¢ao do Conselho de Mi-
nistros n.° 13/2023 de 10 de fevereiro a Estratégia Nacional
para as Compras Publicas Ecologicas 2030 (EC0O360).

* Ainda em 2023, foi aprovada a Resolu¢ao do Conselho de
Ministros n.° 132/2023 de 23 de outubro que define os crité-
rios ecologicos aplicaveis a celebragao de contratos por parte
das entidades da administracao direta ¢ indireta do Estado.

* Em 2024, foi aprovado o Plano de A¢do da Estratégia Na-
cional para as Compras Publicas Ecolégicas — ECO360 (PA
ECO0360).

Os objetivos das compras publicas ecoldgicas sdo concorrer para
a promogao da eficiéncia na utiliza¢ao de recursos € a minimizagao de
impactos ambientais, estimulando a oferta no mercado de bens e servi-
¢os, bem como a realizag¢do de projetos de execucdo de obras publicas
com impacto ambiental reduzido em todo o seu ciclo de vida, em linha
com as politicas ambientais do pais.

No entanto, para ser efetiva, a contratacao publica ecologica requer
a inclusao de critérios ambientais objetivos e passiveis de verificagdo.
Como tal, a Unido Europeia desenvolveu um conjunto de orientagdes
sobre como comprar “verde”, que se encontram patentes no Manual
de Contratos Publicos Ecoldgicos, “Comprar ecologico!”, bem como
uma série de critérios de contratagao publica ecologica para produtos
e servigos considerados “prioritarios”.

A Estratégia para as Compras Publicas Ecoldgicas aplica-se a
Administragdo Publica Estadual, designadamente, aos organismos sob
sua administracdo direta, indireta e ao setor empresarial do Estado, e

¢Servigo das Publicagdes da Unido Europeia. (2016). Manual de Contratos Pablicos
Ecologicos (3. ed.). Luxemburgo: Autor.
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DIREITO E SUSTENTABILIDADE

ainda, a titulo facultativo, a administracao autdbnoma e a outras pessoas
coletivas de direito publico’, sempre que esteja em causa a aquisicao de
bens, servigos ou a elaboragao de projetos de execucao de obras publicas
que integram a lista de bens e servigos prioritarios®.

A transicdo do ENCPE 2020 para o ECO360 pretende-se que se
traduza num avango, aumentando a incorporacdo de parametros am-
bientais e climaticos em mais setores € aumentando o rigor no monito-
ramento de impacto dentro da esfera de compras publicas verdes. Tais
movimentos sdo cruciais para colocar as compras publicas em linha
com as metas europeias de neutralidade de carbono e compromissos
globais para combater as mudangas climaticas.

Assim, com a implementacdo do ECO360 visa-se a obtengdo de
poupangas significativas para as entidades publicas. A considerag¢ao
primordial do custo de ciclo de vida de um contrato e ndo apenas do
preco de aquisicao permitira as entidades publicas lograr as referidas
poupangas, bem como estar mais bem posicionadas para dar cumpri-
mento a requisitos ambientais cada vez mais exigentes e alinhados com
os objetivos de descarbonizacdo da economia e de implementacao de
estratégias de economia circular.

Pode-se dizer que as compras publicas verdes, dao lugar agora as
compras publicas de baixo carbono. Isso permite posicionar a contra-
tagdo publica como um meio de transformagao do mercado, servindo
COmo uma recompensa para praticas comerciais sustentaveis, reducao
de impactos ambientais e promoc¢ao de inovacao tecnologica.

Mas isso somente sera bem-sucedido se a estrutura regulatoria ofe-
recer suporte e clareza na operacionalizacdo destes objetivos, desafios
que serdao abordados nas se¢des subsequentes.

3. Regime Juridico da Contratagao Publica & Ambiente em Portugal

3.1. Evoluc¢ao do enquadramento juridico europeu

As Diretivas sobre contratagao publica de 2004 introduziram, de
forma expressa, num ato legislativo, a possibilidade de recurso a crité-

"Cfr. n.° 3, ENCPE 2020.
8Cfr. n.° 4.1, ENCPE 2020.

17
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rios ecologicos para a tomada de decisdo de contratar pelas entidades
publicas, criando um quadro legislativo comum para a Contratagao
Publica a nivel europeu’.

Ja com as Diretivas de 2014 (Diretiva 2014/24/UE que revoga a
Diretiva-classica de contratagdo publica, Diretiva 2014/25/UE referente
aos contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos
setores da agua, energia, transportes, servigos postais e a Diretiva
2014/23/UE relativa a adjudicacdo dos contratos de concessdo) que
procederam a revisdo das Diretivas de 2004, verificou-se um refor¢o
do papel da contratagdo publica “verde”!’.

Nesse sentido, no Considerando 40 da Diretiva 2014/24/EU dispoe-
-se que “/o] controlo da observincia destas disposi¢oes ambientais,
(...) deverad ser efetuado nas fases pertinentes do procedimento de
contratagdo, ou seja, ao aplicar os principios gerais que regem a
escolha dos participantes e a adjudica¢do de contratos, ao aplicar os
criterios de exclusdo e ao aplicar as disposi¢oes relativas as propostas
anormalmente baixas”.

No entanto, apesar do quadro juridico de referéncia europeu, em
Portugal, podemos dizer que neste momento temos na legislagao a base
suficiente para uma efetiva introducao do fator ambiental na contratagao
publica, importa apenas compreender de que forma o mesmo deve ser
implementado.

3.2. Regime Juridico Portugués

Analisando o Codigo dos Contratos Publicos (adiante CCP), re-
sultante da alteragao operada pelo DL n.° 54/2023, de 14/07, podemos
afirmar que existem na legislacdo portuguesas sinais fortes de incentivo

?Silva, M. F. (2017). A contrata¢do publica ecologica. O importante contributo da Unido
Europeia. In N. C. Rodrigues (Coord.), Direito internacional e europeu da contratagao publi-
ca (p. 136). Lisboa: Universidade de Lisboa, Instituto Europeu. ISBN 978-989-99801-7-4.

10Silva, A. R. da, & Silva, M. P. (2016). Analise de contratos publicos socioambientais
no cenario portugués de crise econdomica. Revista de Direito Internacional, 13(2), 183;
Sapir, A., Schraepen, T., & Tagliapietra, S. (2022). Green public procurement: A neglected
tool in the European Green Deal toolbox? Intereconomics, 57(3), 175—178. https://doi.
org/10.1007/s10272-022-1044-7.
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DIREITO E SUSTENTABILIDADE

ao refor¢o de uma contratacdo publica mais consciente da necessidade
de inclusao do fator ambiental nas tomadas de decisoes.

Com efeito, no artigo 1.° A, n.° 1, do CCP, relativo aos principios,
destaca-se a sustentabilidade como principio juridico a ser levado em
conta na hora de contratar. Dispde-se que “Na formagdo e na execu-
¢do dos contratos publicos devem ser respeitados os principios gerais
decorrentes da Constitui¢do, dos Tratados da Unido Europeia e do
Codigo do Procedimento Administrativo, em especial os principios da
legalidade, da prossecucdo do interesse publico, da imparcialidade, da
proporcionalidade, da boa-fé, da tutela da confianca, da sustentabili-
dade e da responsabilidade, bem como os principios da concorréncia,
da publicidade e da transparéncia, da igualdade de tratamento e da
ndo-discriminacdo.”.

Por exemplo, no que respeita aos critérios de adjudicacao, dispde
o art.® 74.° do CCP que a adjudicacdo ¢ feita com base no critério da
proposta economicamente mais vantajosa para a entidade adjudicante,
determinada por uma das seguintes modalidades:

*  Melhor relagao qualidade-preco (critério multifator)

*  Avaliagdo do preco ou custo enquanto Unico aspeto da exe-
cucdo do contrato a celebrar. (critério monofator)

O critério da melhor relagao qualidade-preco permite a introdugao
de fatores relacionados com a sustentabilidade. Pelo que, a introdugao de
critérios “verdes” encontra-se limitada, a op¢ao suprarreferida. Afinal,
esta é composta por fatores, e eventuais subfactores, relacionados com
diversos aspetos da execugao dos contratos a celebrar. Inclusivamente,
nos termos das alineas a) e d) do n.° 2, do art.® 75.° do CCP, verifica-se
que a “qualidade ambiental” e a “sustentabilidade ambiental do modo
de execucao do contrato” sdo fatores e subfactores aceites expressa-
mente pelo CCP. No entanto, ¢ importante analisar de que forma esta
introdu¢do da questdo ambiental pode ser introduzida realmente em
todas as fases da construgdo e formacao do contrato publico.

19
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3.3. Fases essenciais na formacio de um contrato publico eco-
logico

Importa compreender, na pratica, como se pode processar a in-
corporacdo do valor ambiental nas varias etapas do procedimento de
formacao e execugdo dos contratos publicos. Assim, consideramos que
varios sdo os momentos que podem, e devem, ser relevantes para a in-
tegracdo de consideragdes de indole ambiental nos contratos publicos.
Nesse sentido, na pratica, sdo essenciais na valorizacdo do ambiente
enquanto fator de avaliagdo das propostas, os seguintes momentos'':

*  Definicao do objeto do contrato;

*  Escolha do tipo de procedimento a adotar;

* Elaboracao dos documentos do procedimento;

*  Qualificagdo dos concorrentes;

*  Descrigao das especificacdes técnicas e rotulos ecologicos;
»  Critérios de adjudicag@o'?;

*  Condigoes de execugao do contrato.

Como ja referimos, no que respeita a “defini¢do do objeto do con-
trato”, no art.” 1.°A do CCP passa a constar expressamente, entre os
principios juridicos a respeitar na formagao e execucdo dos contratos
publicos, o da sustentabilidade. E acrescenta, o n.° 2 do mesmo artigo,
a obrigacao das entidades adjudicantes de assegurar, na formacao e exe-
cucao dos contratos publicos, que os operadores econdémicos respeitam
as normas aplicaveis em vigor em matéria ambiental.

Assim, o momento da defini¢do do objeto do contrato € crucial,
afinal, determinado em termos gerais, o seu conteudo serd depois es-
pecificado através da elaboragdo do caderno de encargos e da defini¢ao
das especificagdes técnicas, local por exceléncia para a consagragao das
exigéncias ambientais'’. Segundo o art.® 49.° do CCP, as caracteristicas

T Amado Gomes, C., & Caldeira, M. (2017). Contratagdo publica “verde”: uma solugdo
(eco)logica. In Comentarios a Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos (pp. 517-558).
Lisboa: AAFDL.

12 Almeida, L. F. M. (2016). A contratagdo publica verde no quadro da nova Diretiva
2014/24/UE. Revista da Concorréncia e Regulagdo, (27-28), 104-110, junho/dezembro.

13 Estorninho, M. J. (2012). Green Public Procurement: Por uma contrata¢do ptblica
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exigidas para obras, bens ou servigos podem incluir critérios ambientais
relacionados com o desempenho, os métodos de produgdo ou o ciclo
de vida dos produtos.

Quanto a escolha do tipo de procedimento, uma das questdes que
mais controvérsia gera ¢ a da utilizagdao de consideragdes ambientais
como fundamento justificativo da utilizagao de procedimentos de ajuste
direto. Embora o recurso a ajustes diretos possa gerar controvérsia,
existem precedentes no Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia (TJUE),
como no caso Comissao/Alemanha (C-20/01 e C-28/01), que reco-
nhecem razdes técnicas relacionadas com a protecdo ambiental como
justificativas para a ado¢do de procedimentos negociados, desde que
limitados e proporcionais'?.

Para além disso, no ambito do CCP encontramos, ainda, alguns
procedimentos de formagao contratual, como sejam as “parcerias para
a inovagdo”, que podem perfeitamente ser mobilizadas para a criacao
de solugdes ambientalmente inovadoras'®. Quanto a fase de qualificagdo
dos concorrentes, nos procedimentos com prévia qualificacdo, € possivel
exigir a adogao de sistemas de gestdo ambiental ou certificacdes especi-
ficas como critério de capacidade técnica, nomeadamente a titularidade
de determinada certificacao.

Quanto a elaboracao dos documentos do procedimento, o n.° 6,
do art.® 42.° do CCP, dispde expressamente a possibilidade de integrar
considera¢des ambientais no caderno de encargos ao prever que os
aspetos da execucdo do contrato, constantes das clausulas do caderno
de encargos, podem dizer respeito, desde que relacionadas com tal
execucao, também a condi¢des de natureza ambiental.

Um dos aspetos mais relevantes e intrinsecamente relacionado
com a elaboracdo do caderno de encargos prende-se com a adequada

sustentavel. Texto base da aula de 27 de abril de 2012 no Curso de Pos-Graduagdo sobre
Direito dos Contratos Publicos em tempos de crise, ICJP da FDL.

4 Estorninho, M. J. (2012). Green Public Procurement: Por uma contratagdo publica
sustentavel. Texto base da aula de 27 de abril de 2012 no Curso de Pos-Graduagdo sobre
Direito dos Contratos Publicos em tempos de crise, ICJP da FDL.

1S Amado Gomes, C., & Caldeira, M. (2017). Contratagdo publica “verde”: uma solug¢do
(eco)logica. In Comentarios a Revisao do Codigo dos Contratos Publicos (pp. 517-558).
Lisboa: Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa (AAFDL).
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“descri¢do das especifica¢oes técnicas” exigidas para as obras, bens
moveis € servigos.

Nos termos do art.® 49.°, n.° 2 do CCP “as caracteristicas exigidas
para as obras, bens moveis e servicos podem também incluir uma refe-
réncia ao processo ou meétodo especifico de produgdo ou execugdo das
obras, bens moveis ou servigos solicitados ou a um processo especifico
para outra fase do seu ciclo de vida, mesmo que tais fatores ndo facam
parte da sua substancia material, desde que estejam ligados ao objeto

’

do contrato e sejam proporcionais ao seu valor e aos seus objetivos. .

Ora, tal como previsto no art.® 49.°, n.° 7, al. a), do CCP uma das
maneiras de formular as especificagdes técnicas ¢ em termos de de-
sempenho ou de requisitos funcionais, que podem incluir critérios am-
bientais, desde que os pardmetros sejam suficientemente precisos para
permitir que os concorrentes determinem o objeto do contrato e que a
entidade adjudicante proceda a respetiva adjudicagdo. Este articulado,
resultado da alteragao de 2017, vai diretamente no sentido adotado pelo
TJUE na solu¢do do Caso Concordia Bus'.

O Acérdao do TJUE Concordia Bus (Caso C-513/99, de 17 de
dezembro de 2002) foi uma pega fundamental para a vitoria da tese de
que a introdu¢do de especificacdes técnicas ambientais ndo coloca em
causa o principio da ndo discriminagdo!’.

Quanto ao recurso a critérios adicionais de pontos relacionados
com caracteristicas ambientais, o TJUE coloca apenas alguns limites:
“estar relacionados com o objeto do concurso, ndo confiram a referida
entidade adjudicante uma liberdade de escolha incondicional, estejam
expressamente mencionados no caderno de encargos ou no anuncio de
concurso e respeitem os principios fundamentais do direito comunitario,
designadamente o principio da ndo-discriminagdo”.

16Rodrigues, C. S. M. (2014). Entre a contrata¢do ptblica ecoldgica e a contratagdo
publica sustentavel — Compreender o presente, transpor o futuro (pp. 30-33). Dissertag@o
de mestrado, Universidade de Coimbra. Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

17Silva, M. F. (2017). A contratacdo publica ecoldgica: O importante contributo da
Unido Europeia. In N. Cunha Rodrigues (Coord.), Direito Internacional e Europeu da
Contratagdo Publica (p. 138). Lisboa: Universidade de Lisboa, Instituto Europeu. ISBN:
978-989-99801-7-4.
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No entanto, importa ter em consideracao que nos termos do art.°
49.°, n.° 8 do CCP ““a menos que o objeto do contrato o justifique, as
especificagoes técnicas ndo podem fazer referéncia a determinado fa-
brico ou proveniéncia, a um procedimento especifico que caracterize
os produtos ou servigos prestados por determinado fornecedor, ou a
marcas comerciais, patentes, tipos, origens ou modos de produgdo de-
terminados que tenham por efeito favorecer ou eliminar determinadas
empresas ou produtos”’.

Importante meio de prova do cumprimento das especificagdes
técnicas sdo os rotulos ecologicos'®. Refor¢cando essa importancia, no
novo CCP ¢ introduzido o art.® 49.°A “Roétulos e relatorios de ensaio,
certificacdo e outros meios de prova” que dispoe que “a entidade ad-
Jjudicante pode exigir, nos termos a definir por portaria do membro do
Governo responsavel pela area das obras publicas:

a) Rotulo especifico para atestar que as obras, bens moveis ou
servigcos correspondem as caracteristicas exigidas;

b) Apresentagdo de um relatorio de ensaio de um organismo de
avaliag¢do da conformidade ou um certificado emitido por
tal organismo como meio de prova da conformidade com
os requisitos ou critérios estabelecidos;

c) Apresentagdo de amostras de produtos que pretendem ad-
quirir’”.

O sistema de atribui¢do do Rotulo Ecologico da Unido Europeia
tem por finalidade promover os produtos com um impacto ambiental
reduzido durante o seu ciclo de vida completo (contribuindo desse
modo para a utilizagdo eficiente dos recursos e para um elevado nivel
de protecao do ambiente) e orientar os consumidores em relagao a
estes produtos, prestando-lhes informagdes simples, precisas, exatas
e cientificamente estabelecidas sobre as carateristicas ambientais dos
produtos a que foi atribuido o rotulo ecologico®.

18 Estorninho, M. J. (2012). Green Public Procurement: Por uma contratagdo publica
sustentavel. Texto base da aula de 27 de abril de 2012 no Curso de Pos-Graduagao sobre
Direito dos Contratos Ptblicos em tempos de crise, ICJP da FDL.

Ver Regulamento (CE) n.° 66/2010, de 25 de novembro de 2009.
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Uma das fases mais cruciais na valoriza¢ao do fator ambiental na
contratagdo publica ¢ o momento de defini¢dao dos “Critérios de adju-
dica¢do”. A entidade adjudicante pode introduzir aspetos ambientais na
escolha da proposta economicamente vantajosa, valorizando propostas
cujo impacto ambiental seja mais reduzido, nomeadamente no que
respeita a externalidades ocorridas durante o ciclo de vida das obras,
bens ou servigos a adquirir®.

Aqui, ¢ necessario interpretar os artigos 74.° ¢ 75.° do CCP a luz
do Acordao do TJUE Concordia Bus supramencionado. Atualmente, ¢
pacifico que os critérios de adjudicacdo ambientais podem ser utilizados
desde que se verifiquem determinadas condigdes — os critérios estejam
diretamente ligados com o objeto do contrato; a entidade adjudicante
nao tenha liberdade ilimitada; os critérios sejam mencionados nos do-
cumentos do procedimento, e se respeitem os principios fundamentais
dos Tratados?'.

Veja-se, a titulo exemplificativo, a Diretiva 2009/33/CE, de 23 de
abril de 2009, relativa a promogao de veiculos limpos e energeticamente
eficientes, a qual obriga a utilizar os custos do consumo de energia
durante a vida 1til, as emissdes de CO2, entre outros aspetos, como
critérios de adjudicacao na compra de veiculos para transportes publicos.

Por fim, ultrapassada a fase de formacao do contrato, a questao
ambiental sera também relevante no momento de defini¢ao das “Con-
di¢des de execugdo do contrato”. Além do que ja se disse a proposito
das especificagdes técnicas, também outras condi¢des de execugao do
contrato podem ser desenhadas para garantir um melhor resultado am-
biental, como sejam a utilizagao de papel reciclado, a recuperacao ou
reutilizacdo do material de embalagem e dos produtos utilizados, ou a
entrega das mercadorias em contentores reutilizaveis®.

2 Amado Gomes, C., & Caldeira, M. (2017). Contrata¢do publica “verde”: uma solucdo
(eco)logica. In Comentarios a Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos (pp. 517-558).
Lisboa: Associacdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa (AAFDL).

21 Estorninho, M. J. (2012). Green Public Procurement: Por uma contratagdo publica
sustentavel. Texto base da aula de 27 de abril de 2012 no Curso de Pés-Graduacao sobre
Direito dos Contratos Publicos em tempos de crise, ICJP da FDL.

22 Amado Gomes, C., & Caldeira, M. (2017). Contratagao publica “verde”: uma solugéo
(eco)logica. In Comentarios a Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos (pp. 517-558).
Lisboa: Associacdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa (AAFDL).
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4. Contratacio publica de baixo carbono e alteracées climaticas

O uso de energia ¢ indispensavel para a vida humana. No entanto,
o aquecimento global ¢ inequivoco. A maior parte do aumento das
temperaturas médias globais nos ultimos anos ¢, muito provavelmente,
devido ao aumento das concentracdes de gases de efeito estufa (GHG)
de origem antropogénicas. O principal impulsionador ¢ a absor¢ao de
combustivel fossil, que representa 80% do consumo global de energia.
Embora ndo seja uma panaceia, o fomento da utilizagao de energia re-
novavel ¢ a forma possivel para tornar mais facil este “caminho” rumo
a uma transigao energética de baixo carbono?.

O Painel Intergovernamental para as Alteragdes Climéaticas (IPCC)
endossa a expansao da geracao de energia renovavel. As energias reno-
vaveis serdo, portanto, um componente fundamental do futuro de baixo
carbono que precisamos, ndo apenas o futuro que queremos®.

Em 2015, os governos em todo o mundo concordaram com um
conjunto de Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)* — entre
eles, o Objetivo 7, que apela ao acesso universal a energia acessivel,
confidvel, sustentavel e moderna para todos. Para atingir essa meta
ambiciosa, tendo em considera¢ao que um bilhdo de pessoas ainda ndo
tem acesso a eletricidade, trés bilhdes nao t€m acesso a cozinha limpa,
¢ necessario uma transicao energética macica que também impulsione
uma transformac¢ao econdmica para todos.

E tudo isso deve ser realizado ao mesmo tempo em que se atende
aos objetivos de reducdo da poluicao do Acordo de Paris de 2015, que
prevé a limitagdo do aumento médio da temperatura global para “bem
abaixo” de 2° Celsius.

A transi¢ao energética global requer melhorias significativas na
produtividade de energia, progresso acelerado no acesso a eletricidade
usando fontes centralizadas e descentralizadas e participacao cada vez
maior de energia renovavel.

2 International Energy Agency, World Energy Outlook 2011, above n.° 2, 39, 45.

24 United Nations General Assembly. (2012). The Future We Want (GA Res 66/288,
66th sess, Agenda Item 19, Supp. No. 49, UN Doc A/RES/66/288, 11 September 2012).
Retrieved from https://undocs.org/A/RES/66/288.

Z https://sustainabledevelopment.un.org/?menu=1300
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A energia proveniente de fontes renovaveis — vento, agua, solar,
ondas, biomassa e geotérmica — ¢ inesgotavel e limpa. No entanto, a
energia renovavel constitui apenas uma pequena percentagem do uso
global de energia.

A Unido Europeia, agindo em conjunto, € com vista a atingir os
objetivos ambiciosos do “Pacto Ecologico Europeu” rumo a neutralida-
de carbonica aprovou a Lei do Europeia do Clima (Regulamento (UE)
2021/1119 do Parlamento Europeu e do Conselho) de 30 de junho de
2021) que dispde que “as emissoes e remogaes, a escala da Unido, dos
gases com efeito de estufa regulamentadas no direito da Unido devem
ser equilibradas na Unido, o mais tardar em 2050, reduzindo assim a
zero, até essa data, o balango liquido das emissoes, apos essa data, a
Unido deve procurar alcangar emissoes negativas”.

Assim, neste momento, os Estados-Membros comprometem-se com
uma meta obrigatdria de uma redugdo doméstica liquida de pelo menos
55% nas emissoes de gases de efeito estufa at¢ 2030 em comparagao
com 1990%,

Para alcancar esta meta foi aprovado o pacote “objetivo 557,
composto pela revisdo de 13 leis interligadas e de 6 novas propostas
legislativas em matéria de clima e energia com vista a materializar o
objetivo de reduzir as emissdes da industria, dos transportes e de outros
setores chave da economia®’.

Nota-se que a legislagao da UE relativa a promogao das energias
renovaveis evoluiu consideravelmente nos ultimos 15 anos. Em 2009,
os dirigentes da UE fixaram um objetivo de 20% do consumo de ener-
gia da UE a partir de fontes de energia renovaveis até 2020. Em 2018,
foi fixado o objetivo de 32 % do consumo de energia da UE a partir de
fontes de energia renovaveis até 2030. Atualmente, tendo em conta as
novas ambi¢des da UE em matéria de clima e a apds a invasao russa
da Ucrania e a resultante crise energética, a UE acordou em estipular

2 Artigo 4.°, n.° 1 do Regulamento (EU) 2021/1119 do Parlamento Europeu e do Con-
selho de 30 de junho de 2021 que cria o regime para alcancgar a neutralidade climatica e
que altera os regulamentos (CE) n.° 401/2009 e (EU) 2018/1999.

2"Pouikli, K. (2020). Towards mandatory green public procurement (GPP) requirements
under the EU Green Deal: Reconsidering the role of public procurement as an environmen-
tal policy tool. ERA Forum, 21, 699-721. https://doi.org/10.1007/s12027-020-00635-5.
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o objetivo de 45% do consumo de energia da EU a partir de fontes de
energia renovaveis até 2030, acelerando a transicdo para as energias
limpas?.

Ao duplicar a quota de energias renovaveis no cabaz energético
até 2030 — tal como previsto no Objetivo de Desenvolvimento Susten-
tavel 7 — podemos dar um passo critico rumo a um futuro energético
sustentavel e a0 mesmo tempo cumprir ambiciosas metas ao abrigo do
Acordo de Paris.

A contratagdo publica sustentdvel desempenha um papel central na
implementagdo das metas de neutralidade carbonica. Através de proce-
dimentos de contratagdo que priorizem tecnologias limpas, eficiéncia
energética e inovagao, ¢ possivel estimular o mercado e promover a
adoc¢do de solugdes mais sustentaveis®.

A aprovacdo da Lei de Bases do Clima em Portugal, aliada ao
Codigo dos Contratos Publicos, estabeleceu um cendrio ideal para a
transicao de uma abordagem de contratagdo publica meramente verde
para um modelo de contratacdo publica de baixo carbono. Este novo
enquadramento normativo incentiva a incorporagao de critérios am-
bientais mais rigorosos, com foco na reducao das emissdes de carbono
ao longo do ciclo de vida dos contratos publicos, alinhando-se as metas
de sustentabilidade e neutralidade climatica.

5. Conclusao

Ao longo deste trabalho foi possivel constatar que as compras pu-
blicas podem, e devem, ser uma alavanca estratégica para um modelo
econdmico que seja ambientalmente sustentavel e possa enfrentar os
desafios das alteragdes climaticas e, portanto, comprometida com a
neutralidade de carbono.

Somente com a incorporag¢do do fator ambiente nas compras publi-
cas poderemos, de facto, mobilizar os recursos econdmicos necessarios

Bhttps://www.europarl.europa.eu/news/pt/press-room/202209091PR40134/parlamento-
-europeu-defende-maior-uso-de-renovaveis-e-poupanca-de-energia

P Tatrai, T., & Diodfasi-Kovacs, O. (2021). European Green Deal — The way to circular pu-
blic procurement. ERA Forum, 22, 523-539. https://doi.org/10.1007/s12027-021-00678-2.
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para gerar uma verdadeira mudanga nas mentalidades. Servindo, deste
modo, como impulsionador sério para estimular o mercado e a inovagao
do setor para a sustentabilidade em setores-chave.

Por outro lado, ainda ha questdes a serem abordadas, uma vez que
a integracdo de critérios ambientais no processo de sele¢ao de parceiros
enfrenta barreiras praticas, como a insuficiente formagdo dos agentes
publicos, a resisténcia do mercado e os altos custos iniciais das solu-
¢oes sustentaveis. Além disso, a inser¢ao de parametros ambientais de
selecdo necessarios deve ser combinada com a garantia de igualdade e
competicao em tais situacoes.

No entanto, as oportunidades s3o imensas. Assim, um pouco de
planejamento estratégico e de inovagao serao suficientes para a adogao
de medidas de compras publicas com o objetivo de fomentar o investi-
mento da descarboniza¢do da economia em energia renovavel, eficiéncia
energética e reducdo de emissdes em cadeia de valor.
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CAPITULO 2

A AVALANCHE REGULATORIA COMO RESPOSTA DO
DIREITO NO COMBATE AS ALTERACOES CLIMATICAS
NA UNIAO EUROPEIA

ALICE DE SIQUEIRA KHOURI

Nota introdutoria

O texto que se apresenta ao leitor dedica-se a dois diplomas que
estdo sob analise e revisao da Comissao da Unido Europeia por meio da
Diretiva conhecida como Omnibus e que objetiva simplificar os respe-
tivos textos. Oriunda de uma preocupacgao em resguardar a competiti-
vidade no ambito da UE, consubstanciado nas conclusdes do relatorio
Draghi, a diretiva do Omnibus discute aspetos essenciais da CSRD e
da CSDDD como grupo de empresas que estao sujeitas as suas regras
e prazos para cumprimento das obrigagdes estabelecidas.

Nao obstante ainda estarem pendentes de decisao os aspetos abor-
dados no processo de simplificagdo da CSRD e CSDDD, entende-se
crucial perceber como as duas diretivas contribuem para o arcabougo
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Public Law Research Centre da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Head of
Legal na Helexia Portugal. Membro do Conselho Operacional do Centre for Sustainable
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regulatdrio e legal da sustentabilidade corporativa, pelo que mantém-se
a utilidade deste capitulo. Mais do que isso, entende-se como eficiente
a compreensdo destes diplomas pelo exercicio que representam para
as empresas em termos de quantificagao de seu impacto e orientacao
sistematica diante da urgéncia climatica e tempos de transicao.

Vale destacar que a regulacao, com apoio do Direito, se traduz em
uma ferramenta importante (embora nio seja a Uinica) para impulsionar
mudangas na sociedade e no ecossistema corporativo. Considerando
que o progresso na limitagdo dos efeitos das alteragdes climaticas
(incluindo os sociais) nao foi abordado voluntariamente ao longo dos
anos pelas empresas, e que a urgéncia foi tornada clara pela ciéncia em
termos climaticos, ganha importancia uma forma de garantir mudanga
coordenada na governanga empresarial com relagdo a sustentabilidade,
o que foi objetivo comum da CSRD e CSDDD.

Podemos - e devemos! - melhorar a regulagdo e o Direito, mas
temos de deixar de os ver como meramente empecilhos, sob pena de
perdermos a eficacia destas ferramentas para a mudanga de compor-
tamentos na sociedade. Por essa razdo, e independente do desfecho
do processo de simplificacdo atualmente em discussdao na Comissao
Europeia, acredita-se na importancia dos pontos analisados a seguir.

1. Introduciao

A sustentabilidade ganha, cada vez mais, contornos e dimensoes que
transcendem a questdo ambiental (centrada nas alteragdes climaticas),
ndo obstante a tematica continue a se valer, sobretudo em termos de
urgéncia e quanto aos timings, dos indices alarmantes que o aumento
da temperatura global e os seus multiplos efeitos tém no planeta e na
sociedade.

Por essa principal razao, ainda que as dimensdes econdmicas e
sociais cresgcam cada vez mais — em relevancia, sobretudo — o estado
da arte das alteragdes climaticas (aspeto ambiental) ¢ que impulsionou
o que hoje vemos como integracao da sustentabilidade como parte da
estratégia corporativa nas empresas: seja por posicionamento de lideran-
¢a, por proposito, por senso de sobrevivéncia ou, ainda, por receio das
imposic¢oes regulatorias e legais. Estas ultimas, ainda que tardiamente,
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vieram em peso € volume notoério nos ultimos anos. Nao obstante os
variados diplomas legais e regulamentares tenham comegado a emergir
nos ultimos 5 anos, consiste essa avalanche regulatdria em uma resposta
do Direito ao evento das alteragdes climaticas e a adaptagao de todos
por um desenvolvimento efetivamente sustentavel, o que exige a incor-
poracdo da sustentabilidade na estratégia corporativa. Nao obstante o
conjunto de novas regras, normas e orientagdes juridicas tenham nascido
nos ultimos anos, ¢ importante lembrar que o Direito costumeiramente
anda “atrasado” em relagao aos acontecimentos historicos € conjunturas,
pois a sua elaboracdo acontece em resposta a uma determinada realidade,
apds uma analise e producdo de conhecimento que ndo ¢ automatica.
Neste tema, nao foi diferente.

O estudo das alteragdes climaticas remonta ao inicio do século XX,
com evidéncia expressa de que na década de 1970 se estabeleceu a rela-
¢do entre os niveis de emissoes de gases de efeito estufa e o aquecimento
global como facto cientifico? (IPCC, 2023, p. 44). Foram necessarios
diversos estudos e nimeros alarmantes para que a conscientiza¢io ao
redor do tema crescesse e, com ela, o despertar de outras areas do co-
nhecimento como o Direito para enderegar os desafios que esta realidade
impoe. Finalmente, muitas décadas depois o Direito responde aos nu-
meros alarmantes que comegam a ditar os rumos das solugdes pensadas
em sociedade, como, por exemplo, o recorde de 2023 com um aumento
das emissoes globais de CO2 de mais de 70% (comparado a 1990), e
o facto de que estas emissdes em 2030 provavelmente correspondem
a um aquecimento global acima de 1,5°C durante o século XXI e difi-
cilmente seria limitado a 2°C - se nao forem assumidos compromissos
ou tomadas medidas adicionais. (IPCC, 2023, p. 57)

2Technical Summary of the IPCC 6™ assessment report, p.44: “The principal natural
drivers of climate change, including changes in incoming solar radiation, volcanic activity,
orbital cycles and changes in global biogeochemical cycles, have been studied systemati-
cally since the early 20th century. Other major anthropogenic drivers, such as atmospheric
aerosols (fine solid particles or liquid droplets), land-use change and non-CO2 greenhouse
gases, were identified by the 1970s. Since systematic scientific assessments began in the
1970s, the influence of human activities on the warming of the climate system has evolved
from theory to established fact (see also Section TS.2). The evidence for human influence
on recent climate change strengthened from the IPCC First Assessment Report in 1990 to
the IPCC Fifth Assessment Report in 2013/14, and is now even stronger in this assessment
(Sections TS.1.2.4 and TS.2).”
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Aurgéncia pela transi¢ao climatica — necessaria para travar o aque-
cimento global como mostram as evidéncias cientificas ha muito tempo
— impulsionou, assim, mudangas e novidades no Direito, para que este
regulamentasse o cenario corporativo que agora nao pode se furtar a
ignorar o tema da sustentabilidade em suas atividades. Por meio do que
chamo de “avalanche regulatoria”, no caso da Unido Europeia desde
2019 o Direito tem respondido ao tema com a publicacdo de diplomas
legais e regulatorios que se dedicam a desenhar critérios, parametros e
orientagdes para que as empresas € individuos tenham apoio normativo
neste contexto desafiador e que impde mudancgas de natureza diversas.

Desde a apresentagao do European Green Deal em 2019, no total
da linha do tempo da Comissdao Europeia® constam 107 eventos ou
marcos regulatdrios, de langamento e movimentagao dos principais atos
regulamentares ligados aos temas afetos a sustentabilidade.

Delineado este cenario, o presente artigo dedica-se a pensar o papel
do Direito em tempos de alteragdes climaticas por meio justamente des-
sa avalanche regulatoria desde 2019, o que sera feito mediante analise
das introdugdes normativas e regulamentares que foram feitas via das
duas das diretivas europeias de maior impacto nas empresas, € que tem
sido centro do debate quando o tema ¢ sustentabilidade corporativa:
a CSRD (Corporate Sustainability Directive) e a CSDDD (Corporate
Sustainability Due Diligence Directive).

2. As Diretivas CSRD e CSDDD e a carga regulatoria inédita na
tematica

2.1. CSRD - Corporate Sustainability Reporting Directive

Apesar do tema do reporting corporativo nao financeiro ser de
alguns anos antes, somente em 2021 foi proposto o texto da Diretiva
de Corporate Sustainability Reporting (CSRD) e, ap6s alguns ajustes
e tramites naturais, em dezembro de 2022 a Diretiva foi publicada no
Jornal Oficial da Unido Europeia (DIRETIVA (UE) 2022/2464 DO
PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO).

3 https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-
-green-deal_en
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Consoante preambulo da propria Diretiva, para financiar um cres-
cimento sustentavel, se faz necessario: reorientar os fluxos de capitais
para investimentos sustentaveis, a fim de assegurar um crescimento
sustentavel e inclusivo, gerir os riscos financeiros decorrentes das
alteragdes climaticas, do esgotamento dos recursos, da degradacao do
ambiente e das questdes sociais, e ainda promover a transparéncia e
a visdo a longo prazo nas atividades economicas e financeiras. Para
que medidas como as mencionadas sejam possiveis, € crucial que haja
divulgacdo, por parte das empresas, de informagdes pertinentes, com-
paraveis e fidveis em matéria de sustentabilidade.

E neste contexto em que o relatério de sustentabilidade (reporting)
¢ refor¢ado e nasce como obrigacdo das empresas, via CSRD, na qual
também constam as bases para as regras desse ato de reportar: a estra-
tégia, os nimeros, procedimentos e metas relativas a varios indicadores
de sustentabilidade nas empresas. Para além dos beneficios 6bvios para
a sociedade em se reportar a sustentabilidade, a CSRD vem consagrar
também os beneficios da cultura de reporting para as empresas: pode
melhorar o acesso de uma empresa ao capital financeiro, pode ajudar as
empresas a identificar e a gerir os seus proprios riscos e oportunidades
relacionados com questdes de sustentabilidade e pode constituir uma
base para um melhor didlogo e comunicacao entre os stakeholders. Além
disso, para fins de compliance e atendimento ao quadro legal de uma
determinada atividade econdmica, o reporte de sustentabilidade pode ser
uma base coerente também a ser utilizada na presta¢ao de informagdes
pertinentes e suficientes e, por conseguinte, reduz significativamente
os pedidos de informacdes ad hoc e incongruéncias que poderiam ser
verificadas somente na eventual fiscalizacao.

A Diretiva, centra nessa obrigagdo de reportar as informacoes
necessarias para compreender o impacto da empresa nas questoes de
sustentabilidade, bem como as informagdes necessarias para compreen-
der de que forma as questoes de sustentabilidade afetam a evolugdo, o
desempenho e a posi¢cdo da empresa.

Reconhecendo a impossibilidade de prever no normativo geral
europeu os detalhes e regras especificas para padronizagao do reporte
de sustentabilidade, a CSRD expressamente anteviu a elaboragdo de
normas complementares que existiriam para garantir que as informagoes
comunicadas pelas empresas atendem as necessidades da sociedade,
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especificando as informagdes que as empresas deverao divulgar sobre
todos os principais fatores ambientais, sociais e de governanga. Para
tanto, a CSRD delegou ao EFRAG — European Financial Reporting
Advisory Group, como consultor técnico da Comissao Europeia, a ela-
boragdo de tais normas especificas, que estariam sujeitas a aprovagao
da Comissdo na forma de ato delegado. Tais normas, conhecidas como
European Sustainability Reporting Standards (ESRS), ja tiveram um
primeiro conjunto aprovado em 31 de julho de 2023, quando a Comis-
sao Europeia adoptou o Ato Delegado relativo ao primeiro conjunto de
Normas Europeias de Relato de Sustentabilidade (ESRS).

Divididas em normas de parametros transversais (ou Cross-cutting
standards) e normas por topicos (ambiental, social e de governanca),
as ESRS oficialmente adoptadas retinem diversas orientagdes e obri-
gacoes para as empresas, € totalizam 339 paginas de regulamentacao
inédita na matéria.

Por meio das normas transversais e aplicaveis aos relatérios de
sustentabilidade em geral, independentemente do topico reportado ou
area, as ESRS 1 e ESRS 2 estabelecem regras com relagdo a: quais in-
formagdes devem estar nos relatorios; quais as carateristicas qualitativas
da informacao reportada; o conceito de dupla materialidade como base
para a divulgacdo de informagdes sobre sustentabilidade; o dever de
diligéncia em matéria de sustentabilidade; como considerar a cadeia de
valor; quais os horizontes temporais a considerar; como dever acontecer
a preparagdo ¢ apresentacao de informagdes sobre sustentabilidade;
como deve ser a estrutura das declaragdes de sustentabilidade; dentre
outros pontos.

Ainda neste ambito das normas transversais, a ESRS 2 prevé o que
se entende por pontos essenciais e comuns a todos os tdpicos (sejam
ambientais, sociais ¢ de governanca):

*  Governanga (GOV): os processos, controlos e procedimentos
de governagao utilizados para monitorizar e gerir impactos,
riscos e oportunidades;

*  Estratégia (SBM): a forma como a estratégia e o(s) modelo(s)
de negocio da empresa interagem com o0s seus impactos,
riscos e oportunidades materiais, incluindo a estratégia para
os abordar;
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*  QGestao de impactos, riscos e oportunidades (IRO): o(s)
processo(s) através do(s) qual(is) os impactos, riscos € opor-
tunidades sdo identificados, avaliados e geridos através de
politicas e ac¢des; €

*  Meétricas e metas (MT): a forma como a empresa mede o seu
desempenho, incluindo os progressos realizados em relagao
as metas que estabeleceu.

Mediante essa estrutura transversal, aplicavel nas trés dimensdes de
topicos que estardo presentes nos relatorios de sustentabilidade corpo-
rativa, vé-se que a regulamentacao (neste caso exercida pelo EFRAG,
mediante delegacdo da Comissao Europeia em Diretiva e formalmente
adoptado em ato delegado) cuidou de delinear um cendrio e estrutura
basicos obrigatorios, que se regem por principios como dupla materia-
lidade, transparéncia, coeréncia, dentre outros.

Por meio dos ESRS por tematica abordada, a regulamentagdo apa-
rece especifica para os seguintes temas:

* Alteragoes Climaticas — ESRS E1 — disposicdes que estabelecem
regras para que reste claro a forma como a empresa afecta as alteragdes
climéaticas, em termos de impactos materiais positivos € negativos,
reais e potenciais; os esfor¢os de mitigagao passados, actuais e futuros
da empresa, em conformidade com o Acordo de Paris (ou um acordo
internacional atualizado sobre alteragdes climaticas) e a limitagao do
aquecimento global a 1. 5°C; os planos e a capacidade da empresa para
adaptar o(s) seu(s) modelo(s) de negocio estratégico(s) e em conformi-
dade com a transi¢do para uma economia sustentavel e para contribuir
para limitar o aquecimento global a 1. 5°C; quaisquer outras medidas
tomadas pela empresa e o resultado dessas medidas para prevenir, ate-
nuar ou remediar os impactos negativos reais ou potenciais; a natureza,
o tipo e a dimensao dos riscos e oportunidades significativos da empresa
decorrentes dos impactos e dependéncias da empresa em relagdo as
alteragdes climaticas e a forma como a empresa os gere; € os efeitos
financeiros para a empresa, a curto, médio e longo prazo, dos riscos e
oportunidades decorrentes dos impactos e dependéncias da empresa em
relagdo as alteragdes climaticas.

* Polui¢dao — ESRS E2 — disposi¢des para que seja relatada a forma
como a empresa afecta a polui¢ao do ar, da 4gua e do solo, em termos de
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impactos materiais positivos e negativos reais ou potenciais; quaisquer
accOes tomadas, e o resultado dessas acg¢des, para prevenir ou mitigar
impactos materiais negativos reais ou potenciais; os planos e a capaci-
dade da empresa para adaptar a sua estratégia e modelo(s) de negocio
em linha com a transi¢ao para uma economia sustentavel, concorrendo
com as necessidades de prevencdo, controlo e eliminacdo da poluigdo.

« Agua e Recursos hidricos — ESRS E3 — disposi¢des para que seja
relatada a forma como a empresa afecta os recursos hidricos e mari-
nhos, em termos de impactos materiais positivos e negativos reais ou
potenciais; quaisquer ac¢des tomadas e o resultado dessas ac¢des para
prevenir ou mitigar impactos materiais negativos reais ou potenciais €
para proteger os recursos hidricos e marinhos, também com referéncia
a reducdo do consumo de agua; se, como ¢ em que medida a empresa
estd a contribuir para as ambigdes do Pacto Ecoldgico Europeu em
matéria de ar puro, 4gua limpa, solos saudaveis e biodiversidade, bem
como para assegurar a sustentabilidade dos sectores da economia azul
e das pescas; os planos e a capacidade da empresa para adaptar a sua
estratégia e o(s) seu(s) modelo(s) empresarial(ais) em fungao da preser-
vagao e recuperacao dos recursos hidricos e marinhos a nivel mundial;
a natureza, o tipo e a dimensdo dos riscos e oportunidades materiais
da empresa decorrentes dos impactos e dependéncias da empresa em
relagdo aos recursos hidricos e marinhos e a forma como a empresa os
gere; e os efeitos financeiros para a empresa, a curto, médio e longo
prazo, dos riscos e oportunidades materiais decorrentes (ou seja os
relacionados com os impactos e dependéncias da empresa em relagao
aos recursos hidricos e marinhos).

* Biodiversidade e Ecossistemas — ESRS E4 — disposigdes para que
seja reportada a forma como a empresa afecta a biodiversidade e os
ecossistemas, em termos de impactos materiais positivos e negativos,
reais e potenciais; quaisquer medidas tomadas, e o resultado dessas
medidas, para prevenir ou atenuar impactos materiais negativos, reais
ou potenciais, € para proteger e restaurar a biodiversidade e os ecos-
sistemas; e os planos e a capacidade da empresa para adaptar a sua
estratégia e o(s) seu(s) modelo(s) empresarial(ais) em conformidade
com (i) o respeito dos limites planetarios da integridade da biosfera
e a alteragdo dos sistemas terrestres e ii) os objectivos definidos no
Quadro Mundial para a Biodiversidade P6s-20202 de ndo perda liquida
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até 2030, de ganho liquido a partir de 2030 e de recuperagao total até
2050; a Estratégia de Biodiversidade da UE para 20303 com os objec-
tivos estabelecidos em outros diplomas como no Plano de Restauracao
da Natureza; A natureza, tipo e extensao dos riscos e oportunidades
materiais da empresa relacionados com os impactos ou dependéncias
da empresa em relacdo a biodiversidade e aos ecossistemas e a forma
como a empresa os gere; € os efeitos financeiros na empresa, a curto,
médio e longo prazo, dos riscos e oportunidades materiais decorrentes
dos impactos e dependéncias da empresa em relagdo a biodiversidade
€ aos ecossistemas.

* Uso dos recursos e economia circular — ESRS E5 — Disciplina
o reporte da forma como a empresa afecta a utilizagdo dos recursos,
incluindo o esgotamento dos recursos ndo renovaveis e a producao
regenerativa de recursos renovaveis em termos de impactos materiais
positivos e negativos, reais ou potenciais; quaisquer medidas tomadas,
e o resultado dessas medidas, para prevenir ou atenuar os impactos
materiais negativos, reais ou potenciais, decorrentes da utilizagdo dos
recursos € da economia circular, incluindo as suas medidas para ajudar
a dissociar o seu crescimento economico da utilizacao de materiais; Os
planos e a capacidade da empresa para adaptar a sua estratégia e o(s)
seu(s) modelo(s) de negocio em conformidade com os principios da
economia circular, incluindo, entre outros, a minimizag¢ao dos residuos,
a manutenc¢ao do valor dos produtos, materiais € outros recursos no seu
valor mais elevado e o refor¢o da sua utilizagdo eficiente na produgdo e
no consumo; A natureza, o tipo € a dimensao dos riscos e oportunidades
materiais da empresa relacionados com os impactos e dependéncias da
empresa, decorrentes da utilizacao dos recursos e da economia circular,
e a forma como a empresa os gere; e os efeitos financeiros na empre-
sa, a curto, médio e longo prazo, dos riscos e oportunidades materiais
decorrentes dos impactos e dependéncias da empresa em matéria de
utilizag¢ao dos recursos e de economia circular.

» For¢a de trabalho interna ou propria — ESRS S1 — Disposi¢des
sobre a abordagem geral adoptada pela empresa para identificar e gerir
quaisquer impactos materiais reais e potenciais na sua propria forca de
trabalho em relago aos seguintes factores ou questdes sociais, incluindo
os direitos humanos: condigdes de trabalho, incluindo emprego seguro;
tempo de trabalho; salarios adequados; didlogo social; liberdade de as-
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sociagdo, existéncia de conselhos de empresa e direitos de informacao,
consulta e participagao dos trabalhadores; negociacdo colectiva, incluin-
do a taxa de trabalhadores abrangidos por acordos colectivos; equilibrio
entre vida profissional e familiar; e saude e seguranga. igualdade de
tratamento e de oportunidades para todos, incluindo: igualdade de géne-
ro e igualdade de remuneracao por trabalho de igual valor; formacao e
desenvolvimento de competéncias; emprego e inclusdo de pessoas com
deficiéncia; medidas contra a violéncia e o assédio no local de trabalho;
e diversidade. outros direitos relacionados com o trabalho, incluindo:
trabalho infantil; trabalho for¢ado; habita¢do adequada; e privacidade.

* Trabalhadores na cadeia de valor — ESRS S2 — Disposi¢oes so-
bre a abordagem geral adoptada pela empresa para identificar e gerir
quaisquer impactos materiais reais e potenciais nos trabalhadores da
cadeia de valor em relagdo a: Condigdes de trabalho (por exemplo,
emprego seguro, tempo de trabalho, salarios adequados, didlogo social,
liberdade de associacdo, incluindo a existéncia de conselhos de empresa,
negociacao colectiva, equilibrio entre a vida profissional e familiar e
saude e seguranca); igualdade de tratamento e de oportunidades para
todos (por exemplo, igualdade de género e salario igual para trabalho
de igual valor, formacao e desenvolvimento de competéncias, emprego
e inclusdo de pessoas com deficiéncia, medidas contra a violéncia e o
assédio no local de trabalho e diversidade); outros direitos relaciona-
dos com o trabalho (por exemplo, trabalho infantil, trabalho for¢ado,
habitacdo adequada, 4gua e saneamento e privacidade).

* Comunidades Afetadas — ESRS S3 — Disposic¢des sobre a abor-
dagem geral adoptada pela empresa para identificar e gerir quaisquer
impactos materiais reais e potenciais nas comunidades afectadas em
relacdao a: direitos econdmicos, sociais ¢ culturais das comunidades
(por exemplo, habitagcdo adequada, alimentacdo adequada, dgua e sa-
neamento, impactos relacionados com a terra e a seguranca); direitos
civis e politicos das comunidades (por exemplo, liberdade de expressao,
liberdade de reunido, impactos sobre os defensores dos direitos huma-
nos); e direitos especificos das comunidades indigenas (por exemplo,
consentimento livre, prévio e informado, autodeterminagdo, direitos
culturais).
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» Consumidores e utilizadores finais — ESRS S4 — Disposicoes so-
bre a abordagem geral adoptada pela empresa para identificar e gerir
quaisquer impactos materiais reais e potenciais nos consumidores e/ou
utilizadores finais relacionados com os seus produtos e/ou servicos no
que respeita a: impactos relacionados com a informagao para os consu-
midores e/ou utilizadores finais (por exemplo, privacidade, liberdade de
expressao e acesso a informacao (de qualidade); seguranca pessoal dos
consumidores e/ou utilizadores finais (por exemplo, satide e seguranca,
seguranca de uma pessoa e protecao das criangas); inclusdo social dos
consumidores e/ou utilizadores finais (por exemplo, ndo discriminagao,
acesso a produtos e servigos e praticas de marketing responsaveis).

* Conduta empresarial — ESRS G1 — Disciplina o reporte das ac-
¢coes de uma empresa que apoiam praticas empresariais transparentes
e sustentaveis em beneficio de todas as partes interessadas, mediante a
identificagdo das medidas que visam como: cultura empresarial; ges-
tao das relacdes com os fornecedores; evitar a corrup¢ao e o suborno;
empenho da empresa em exercer a sua influéncia politica, incluindo
lobbying; protecdo dos denunciantes; bem-estar dos animais; e prati-
cas de pagamento, especificamente no que diz respeito aos atrasos de
pagamento as pequenas e médias empresas (PME).

Interessante notar, que no contexto das ESRS, também foi adoptado,
junto com o conjunto regulamentar, um glossario oficial com termos
e definigdes essenciais neste contexto de reporte da sustentabilidade
corporativa. Na forma do Appendix VI, conceitos estratégicos como
“actores da cadeia de valor” e “comunidades afetadas” sdo apresenta-
dos, visando conferir clareza na compreensao e padronizacao de termos
essenciais para a interpretagao e aplicagdo do normativo.

2.2. CSDDD

No ultimo dia 5/07 deste 2024, foi publicado no Jornal Oficial da
Unido Europeia mais um diploma dedicado a regulamentagdo da res-
ponsabilidade corporativa pela sustentabilidade: a CSDDD, conhecida
como Diretiva do Dever de Diligéncia das empresas em matéria de
sustentabilidade (DIRETIVA (UE) 2024/1760).
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Com foco em exigir das empresas maior escrutinio, controlo e re-
porte em matéria de impacto ambiental e direitos humanos em toda sua
cadeia de valor, a nova Diretiva parte de um pressuposto importante, e
reconhece que o comportamento das empresas de todos os setores da
economia ¢ fundamental para o €xito em relagao aos objetivos da Unido
Europeia em matéria de sustentabilidade.

Sabendo que as empresas de grande dimensdo em sua maioria
dependem de cadeias de valor mundiais e com muitos impactos desco-
nhecidos, a CSDDD reforca o conceito de “dever de diligéncia”, que foi
desenvolvido nas Linhas Diretrizes para as Empresas Multinacionais
da Organizacdo de Cooperacdo e de Desenvolvimento Econdémicos
(OCDE), e abrangem tanto matéria de direitos humanos quanto questdes
ambientais e de governanc¢a empresarial.

A fim de exercer um dever de diligéncia adequado em matéria de
direitos humanos e ambiente no que diz respeito as suas operagoes, de
suas filiais e dos seus parceiros comerciais nas cadeias de atividades das
empresas, as empresas abrangidas pela diretiva deverdo: (i) integrar o
dever de diligéncia nas suas politicas e nos seus sistemas de gestdo dos
riscos, (ii) identificar e avaliar e, (iii) se necessario, priorizar, prevenir
e atenuar os efeitos negativos, reais e potenciais, nos direitos humanos
e no ambiente, bem como fazé-los cessar e minimizar a sua extensao,
conceder reparacao em relacdo aos efeitos negativos reais, desenvolver
uma colaborag@o construtiva com as partes interessadas, estabelecer e
manter um mecanismo de notificacdo e um procedimento de reclama-
¢d0, monitorizar a eficacia das medidas tomadas em conformidade com
0s requisitos previstos na presente diretiva e comunicar publicamente
informagdes sobre o seu dever de diligéncia.

Para que o dever de diligéncia acima de facto faca parte das politicas
e dos sistemas de gestao dos riscos das empresas, ¢ exigida na nova re-
gulagdo uma alteragao na governanga das empresas, que deverao dispor
de uma politica de dever de diligéncia e integra-lo nas suas politicas e
nos seus sistemas de gestdo dos riscos internos.

Em termos de ambito de aplicagdo, a CSDDD obriga, de forma
gradual, o seguinte conjunto de empresas:

* empresas com mais de 5 mil trabalhadores e 1,5 mil milhdes
de euros de volume de negocios;
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* empresas com mais de 3 mil funciondrios € 900 milhdes de
euros de volume de negdcios; e

* empresas com mais de mil trabalhadores e 450 milhdes de
euros de volume de negdcios.

Ao longo de suas 58 paginas, principios € conceitos importantes
sdo apresentados na nova diretiva, para esclarecer as empresas o que
passa a ser exigido em matéria de efeitos negativos reais e potenciais
nos direitos humanos e no ambiente, no que diz respeito as suas pro-
prias operagdes, as operacoes das suas filiais e as operagdes efetuadas
pelos seus parceiros comerciais. Dentre estes conceitos, destaca-se o
de “cadeia de atividades”, que significa:

i) asatividades dos parceiros comerciais a montante da empre-
sa relacionadas com a produgdo de bens ou a prestacao de
servigos por essa empresa, incluindo a concegao, extracao,
aprovisionamento, fabrico, transporte, armazenamento e
fornecimento de matérias-primas, produtos ou partes de
produtos e o desenvolvimento do produto ou do servigo, e

ii) as atividades dos parceiros comerciais a jusante da empresa
relacionadas com a distribuicdo, transporte e armazenamento
de um produto dessa empresa, quando os parceiros comer-
ciais exercem essas atividades para a empresa ou em nome
dela, e excluindo a distribuigdo, transporte e armazenamento
de um produto que esteja sujeito a controlos das exportagdes
no ambito do Regulamento (UE) 2021/821 ou a controlos
das exportacdes de armas, muni¢des ou material de guerra,
depois de autorizada a exportagdao do produto.

Interessante notar que este conceito de cadeia de atividades e con-
sideragdo do conjunto do ecossistema empresarial que une empresas
grandes e pequenas serve também na nova norma para marcar obriga-
¢oes com relagdo as PME, que inevitavelmente terdo mais dificuldades
€ menos recursos para adaptar a avalanche regulatoria. Neste contexto, a
CSDDD expressamente prevé que as empresas previstas no seu escopo
de obrigagdes deverao também:

i) prestar apoio especifico e proporcionado a uma PME que
seja um parceiro comercial da empresa, se necessario a luz
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dos recursos, dos conhecimentos e das limitagoes da PME,
nomeadamente facultando ou facilitando o acesso a ativi-
dades de reforco das capacidades, formacao ou atualizagdo
dos sistemas de gestao e,

ii) caso o cumprimento do cédigo de conduta ou do plano de
acao corretivo comprometa a viabilidade da PME, facultando
apoio financeiro especifico e proporcionado, nomeadamente
financiamento direto, empréstimos com juros baixos, garan-
tias de aprovisionamento continuo ou assisténcia na obten¢ao
do financiamento.

Adicionalmente, vale destacar ainda que a CSDDD expressamente
esclarece que nao prejudica as obrigagdes nos dominios dos direitos
humanos, laborais e sociais, da protegao do ambiente e das alteracdes
climaticas impostas por outros atos legislativos da Unido. Se as dispo-
sicoes da CSDDD colidirem com disposi¢des de outro ato legislativo
da Unido que visem os mesmos objetivos € prevejam obrigagdes mais
amplas ou mais especificas, as disposi¢des do outro ato legislativo da
Unido deverdo prevalecer no que diz respeito a matéria em conflito e
aplicar-se a essas obrigacdes especificas.

Como préximos passos e prazos, destaca-se que os Estados-Mem-
bros tem até 26 de julho de 2026 para transpor a Diretiva e publicar as
disposigoes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias
para dar cumprimento aos termos da CSDDD nacionalmente.

A partir de 26 de julho de 2027 o primeiro grupo de empresas ja
se encontra obrigado as medidas previstas no texto da Diretiva, e de
forma gradual até 26 de julho de 2029 todas as empresas destinatarias
da regulacdo deverao cumprir seus termos.

Apesar de fazer crescer o ja consideravel volume de obrigacdes que
sdo objeto de estudo e implementacao das empresas, a CSDDD marca,
uma vez mais, a preocupagao da Unido Europeia em explorar melhor o
potencial do mercado inico de modo a contribuir para a transi¢ao para
uma economia sustentavel, e refor¢a a importancia de medidas que te-
nham dimensao transnacional nesta jornada. Nunca foi tdo importante
estabelecer parcerias transparentes, solidas e que agregam os esforgos
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pela transi¢do climatica, social e de governanga que se impoe fazermos,
e 0 “dar as maos” entre empresas grandes e PMEs passa a ser elemento
central e estratégico deste esforco transversal.

3. Qual o papel do direito nesta avalanche regulatoria?

Diante da regulamentagdo que surge com a intensificacdo dos
estudos acerca das alteracdes climaticas — e o agravamento dos seus
efeitos — o mais facil € concluir que o papel do Direito neste contexto ¢
de natureza normativa e de regulamentacao do novo cenario, que conta
com novos direitos e deveres.

Contudo, da analise dos diplomas legais e regulacao, a exemplo
da CSRD e CSDDD, vé-se que mais do que delinear novas regras e o
cenario de obrigagdes atualizado, o Direito ¢ essencial no estabeleci-
mento de principios e orientagdes, além da defini¢ao de conceitos claros
e padronizados, que proporcionam uma transicdo climatica segura e
com base em pardmetros pré-estabelecidos.

Adicionalmente, principios juridicos j& existentes e amplamente
conhecidos como transparéncia, legalidade, segurancga juridica, propor-
cionalidade, podem e devem ser difundidos a luz dos novos diplomas
legais para facilitar a sua interpretagdo e possibilitar a sua aplicagao
pratica sempre em consonancia com a finalidade maior que esta por tras
da cria¢@o destas normas. Para os operadores do Direito, tdo importante
quanto conhecer estes diplomas legais se faz também conhecer o con-
texto cientifico, social € econdmico que proporcionaram tais normas.

4. Consideracoes finais

Como se viu, a urgéncia cientifica por medidas de adaptacao e
mitigacdo climaticas impuseram novos contornos a sociedade e a eco-
nomia. Com o objetivo de ser um roteiro com orientagdes e conceitos
para impulsionar a transi¢ao climatica, o EU Green Deal inaugurou uma
série de diplomas legais que visam garantir, por exemplo: a utilizacao
eficiente dos recursos através da transi¢cdo para uma economia limpa
e circular, reversao da perda de biodiversidade, reducao da poluigao,
preservagdo dos recursos naturais, dentre outros.
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Para além de introduzir as regras deste novo contexto que ¢ mar-
cado pela sustentabilidade, o Direito, por meio de todos os diplomas
regulamentares mencionados, também esclarece conceitos essenciais,
estabelece metas, parametros e critérios comuns em um horizonte tem-
poral, cria fluxo de procedimentos para os investimentos necessarios
e, talvez acima de tudo, organiza as disposi¢des para assegurar uma
transi¢do justa e inclusiva.

Nao fosse tudo isso, o Direito ainda guarda em si outra tarefa es-
tratégica: assegurar que toda a interpretacdo juridica que precise ser
feita seja coerente com esse novo cenario e conjunto de preocupagdes
ligadas a sustentabilidade. Ou seja, para além da criacdo de todo o
arcabougo regulatorio mencionado neste artigo, incumbe também ao
Direito manter-se sempre atualizado com a ciéncia climatica, devendo
ser mecanismo de implementacgao e aceleragao do caminho que precisa
ser feito por meio da criacao das condi¢des propicias para uma susten-
tabilidade efetiva e transversal: econdmica, social e ambientalmente.
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CAPITULO 3

A POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE NO BRASIL:
AVANCOS E LIMITES EM FACE DOS DESAFIOS PROPOS-
TOS PELA SOCIEDADE DE RISCO

MELISSA ELY MELO!
CAROLINA MEDEIROS BAHIA?
JOSE RUBENS MORATO LEITE?

Introducio

A temadtica que ora se propde a discutir diz respeito ao papel
desempenhado pela Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA),
disposta pela Lei 6.938 de 1981¢, que ja completou mais de quatro
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Risco (GPDA/UFSC). Vice-Diretora do Centro de Ciéncias Juridicas (CCJ/UFSC).

2Pesquisadora com Doutorado pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).
Professora nos Cursos de Graduagao e Pds-graduacao Profissional em Direito da UFSC
(PPGPD/UFSC). Colider do Grupo de Pesquisa em Direito Ambiental na Sociedade de
Risco (GPDA/UFSC). Diretora do Centro de Ciéncias Juridicas (CCJ/UFSC).
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décadas de existéncia no cenario brasileiro. A presente analise nao tera
como escopo descrever detalhadamente os componentes do referido
dispositivo, mas propor o desafio de compreender alguns dos avangos
na prote¢dao ambiental por ela proporcionados e, também, os limites a
que esta submetida, tendo em vista a conjuntura social repleta de riscos
e marcada por forte pressao no sentido de flexibilizagdo dos marcos
regulatdrios ambientais.

A PNMA foi criada em um momento de transi¢ao entre o0 modelo
de desenvolvimento propiciado pela sociedade industrial para um mo-
delo de sociedade pos-industrial. Ou seja, passou-se da necessidade de
confrontar os problemas ambientais caracteristicos da primeira geracao
de riscos ambientais para o enfrentamento dos desafios propiciados
pelos de segunda geragao.

E na constatagdo do carater imprevisivel e imperceptivel dos riscos
ambientais de segunda geragdo que se evidencia a limitagdo dos ins-
trumentos da tutela ambiental, no sentido de conté-los ou, até mesmo,
preveé-los, caracterizando o que Beck denomina de “sociedade de risco”.

Para atender aos objetivos tragados, em um primeiro momento ¢
feito o estudo das transformagodes da legislacdo ambiental brasileira,
culminando com o marco legal ora em debate. J4 na segunda etapa
do estudo ¢ analisado um instrumento previsto pela PNMA para ge-
renciamento dos riscos ambientais, a avaliacdo de impacto ambiental,
buscando contextualiza-la com os desafios da prote¢do ambiental bra-
sileira contemporanea.

1. Transformacdes da legislacio ambiental brasileira: o papel de-
sempenhado pela Politica Nacional do Meio Ambiente

As primeiras leis brasileiras de protecdo ambiental surgiram den-
tro do contexto de concepg¢ao privatista do direito de propriedade, nao
podendo servir de suporte legal para que o poder publico atuasse de

text=LEI%20N%C2%BA%206.938%2C%20DE%2031%20DE%20AGOSTO0%20
DE%201981&text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20Pol%C3%ADtica%?20
Nacional,aplica%C3%A7%C3%A30%2C%20e¢%20d%C3%A1%200utras%20
provid%C3%AAncias.> Acesso em 22. Mai. 2024.
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maneira incisiva na defesa do meio ambiente, pois ao agir neste senti-
do, estaria limitando tanto o direito de propriedade quanto a iniciativa
privada. Por isso, as primeiras normas sobre essa tematica tinham cunho
restrito, protegendo direito privado nas lides de vizinhanga, como o art.
584 do Cddigo Civil de 1916°, que proibia “[...] as construgdes capazes
de poluir ou inutilizar, para o uso ordinario, a 4gua de poco ou fonte
alheia, a elas preexistentes”.

Posteriormente, a partir de 1934, apareceram algumas leis que tra-
tavam da protecao especifica do meio ambiente, como o antigo Codigo
Florestal®; o Codigo das Aguas’; o Codigo de Pesca, substituido pelo
Codigo de Pesca de 1967%; a Lei de Protegao a Fauna’ e o Codigo de
Mineragdo'?. Todavia, essa legislagao tutelava o meio ambiente somente
de maneira circunstancial, a preocupagdo central era com o aspecto
econdmico dos recursos naturais que o compoem.

Somente quando se tomou consciéncia de que a saude da popula-
cdo esta diretamente relacionada com o ambiente que a cerca, ¢ que se
passou a concretizar uma politica no intuito de controlar os efeitos da

S Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/13071.htm> Acesso em
22. Mai. 2024.

®Instituido pelo Decreto n.° 23.793 de 1934, posteriormente revogado pela Lein. 4.771
de 1965, recentemente também revogada pela Lei 12.651 de 2012, atual Cédigo Florestal
brasileiro. Esta ultima alterou a Lei n. 6.938 de 1981 e ¢ considerada pela imensa maioria
dos doutrinadores na matéria como um retrocesso da legislacdo ambiental do pais, con-
forme sera melhor detalhado.

"Decreto n.° 24.643 de 1934. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/
legin/fed/decret/1930-1939/decreto-24643-10-julho-1934-498122-normaa-
tualizada-pe.html#:~:text=S%C3%A30%20expressamente%20proibidas%20
constru%C3%A7%C3%B5es%20capazes,nascente%20alheia%2C%20a%20elas%20
preexistentes > Acesso em 22. Mai. 2024.

8Decreto-Lein.° 221 de 1967 que, apesar de ainda estar em vigor, teve seus artigos 1°a
5°,7°a18,20a28,30a50,53a92 e 94 a99 revogados pela Lei 11.959 de 2009, que dis-
poe sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da Aquicultura e da Pesca,
além de regular as atividades pesqueiras. Disponivel em: < https://www2.camara.leg.br/
legin/fed/declei/1960-1969/decreto-lei-221-28-fevereiro-1967-375913-normaatualizada-
-pe.html> Acesso em 22. Mai. 2024.

Lei 5.197 de 1967. Disponivel em: < Lei 5.197 de 1967> Acesso em 22. Mai. 2024.

"Decreto-Lei n.° 227 de 1967, que deu nova redagdo ao Decreto-Lei n.° 1.985 de 1940
(Cédigo de Minas). Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/
del0227.htm> Acesso em 22. Mai. 2024.
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degradag¢ao ambiental. Assim, o Codigo Penal de 1940!" continha um
dispositivo que definia como crime de corrupcdo a poluigdo de “adgua
potavel”.

Em uma perspectiva internacional, Ost assinala que se possa fixar
0 inicio dos anos setenta como o periodo de nascimento do Direito do
Ambiente (administrativo). Em sua visao critica, refere que o poder
publico passa a crer que pode “gerir” a natureza, assegurando uma
protecdo que nem a propriedade e, tdo pouco, o mercado haviam se
mostrado capazes de garantir.'?

No Brasil, em 1973, foi criada a Secretaria Especial de Meio Am-
biente e 0 Conselho Consultivo do Meio Ambiente, ambos vinculados
ao Ministério do Interior'. Seguindo a transformagao legislativa tragada,
foi instituido o II Plano Nacional de Desenvolvimento'. Posteriormente,
no ano de 1975, foram expedidos o Decreto-Lei n.° 1.413" ¢ Decreto
n.° 76.389'%, ambos referentes ao controle da poluigdo industrial cau-
sada ao meio ambiente, o ultimo, inclusive, estabelecendo medidas de
prevencao contra esse tipo de polui¢do. No ano seguinte, foi expedida
a Portaria do Ministério do Interior n.° 13, que fixou pardmetros com
objetivo de classificar as 4guas interiores nacionais, além de dispor
sobre o controle da poluigao.

"' Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto-lei/del2848. htm>
Acesso em 22. Mai. 2024.

1208T, Frangois. A natureza a margem da lei: a ecologia a prova do direito. Lisboa:
Instituto Piaget, 1995.

3 Decreto n.° 73. 030 de 1973. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.
br/legin/fed/decret/1970-1979/decreto-73030-30-outubro-1973-421650-norma-
pe.html#:~:text=EMENTA%3A%20Cria%2C%20n0%20%C3%A2mbito%20
do,SEMA%2C%?20e%20da%200utras%20provid%C3%A Ancias.&text=Vide%20
Norma(s)%3A,Executivo)%20%2D%20(Revoga%C3%A7%C3%A30.> Acesso em 22.
Mai. 2024.

4 Disponivel em: <http://www.inep.gov.br/pesquisa/bbe-online/det.asp?
cod=10287&type=M> Acesso em: 09 maio 2011. Cf. SILVA, José Afonso da. Direito
Ambiental Constitucional. 4. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 37.

15 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/
del1413.htm#:~:text=Disp%C3%B5¢%20sobre%200%?20controle%20da,ambiente%20
provocada%?20por%?20atividades%20industriais > Acesso em 22. Mai. 2024.

16 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1970-1979/
D76389.htm#:~:text=DECRETO0%20N0%2076.389%2C%20DE,1975%2C%20¢%20
d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias> Acesso em 22. Mai. 2024.
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Também no ambito estadual se desenvolveu alguma legislacao de
protecdo ao meio ambiente, mas ndo havia uma sistematizagao dessas
normas que propiciasse uma visao mais “sistémica” do meio ambiente.
Os diversos setores que compdem o meio ambiente ainda ndo tinham
sido encarados como necessariamente inter-relacionados, e se demons-
trou insuficiente uma legisla¢dao que contemplasse o meio ambiente de
forma setorial. Neste contexto, observou-se a imprescindibilidade de
tratamento unico a matéria ambiental, embora ndo houvesse elemen-
tos legislativos para justificar uma visdao global do ambiente, visao
fundamental, ja que os problemas ambientais estdo todos de alguma
maneira relacionados e ndo poderiam mais continuar sendo percebidos
de forma linear.

E evidente que se tratando de um “pais continental” como o Brasil,
no qual a competéncia legislativa em matéria ambiental ¢ tarefa das trés
entidades federativas: Unido, Estados e Municipios, ¢ ainda do Distrito
Federal, buscar uma unidade legislativa pode nem ser possivel, mas o
que ndo poderia persistir era a falta de uma politica ambiental em ambito
nacional. No intuito de suprir essa demanda, iniciou-se uma producao
de leis federais gerais, objetivando proteger o meio ambiente de forma
mais ampla e sistematizada.

A Lein.® 6.938 de 1981, que institui a PNMA, embora tenha sur-
gido por imposi¢ao de Organismos de Financiamento Internacional'’,
inaugurou essa nova etapa da legislacdo ambiental brasileira. Por meio
dessa lei federal, o meio ambiente passou a ser concebido como bem
juridico autdbnomo, ja que foi definido como “[...] o conjunto de condi-
¢oes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica,
que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”'®. Com esta
definicao passou-se a visualiza-lo de maneira mais una, permitindo a
sua protecao como um todo, ndo mais por setores, como anteriormente
era evidenciado.

Esse conceito pode ser entendido como sistémico, pois compreende
o meio ambiente como um todo inter-relacionado, conjugando tanto
a natureza, quanto o ambiente criado pelo homem e os bens de valor

17Como exemplo pode ser mencionado o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID).
BArt. 3.°, da Lei n.° 6.938 de 1981.
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cultural. Admite uma interdependéncia entre os diversos componentes
que fazem parte desse conceito, contemplando o ser humano.

Mirra pontua que os elementos corpdreos que integram o meio am-
biente, além de terem conceitos proprios, estdo submetidos a legislacao
propria (setorial). No entanto, quando se menciona a prote¢ao da fauna,
flora, ar, 4gua ou solo, por exemplo, ndo se almeja apenas a protecao
desses elementos em si, mas a prote¢ao desses como componentes im-
prescindiveis a prote¢do do meio ambiente, visto como bem imaterial
e fim ultimo de protegao do legislador."

Assim, possibilitou-se a tutela juridica do meio ambiente de forma
independente dos distintos elementos que a integram, atuando também
com relacdo a manutencao da qualidade do meio ambiente e de suas
caracteristicas. “Trata-se de um ‘macrobem’ juridico, incorporeo, ina-
propriavel, indisponivel e indivisivel, cuja qualidade deve ser mantida
integra, a fim de propiciar a frui¢ao coletiva”.?” Somente os elementos
que o compdem podem ser apropriados, de acordo com as possibilidades
legais e, ainda, sem conduzir-se a individualizagdo do meio ambiente.
Inclusive, a referida lei estabeleceu como principio da Politica Nacio-
nal do Meio Ambiente a acdo governamental para a manutencao do
equilibrio ecologico, tendo em vista 0 meio ambiente como patrimdnio
publico a ser assegurado e protegido para o uso coletivo.”!

As diferentes percepgoes sobre o conceito de meio ambiente nao
podem ser consideradas neutras. Elas demonstram a rela¢do paradig-
matica estabelecida entre os seres humanos e a natureza e, com as dis-
tintas abordagens do meio ambiente, pode-se constatar uma alteragao
de paradigma que atribui certo valor intrinseco a natureza e, como isso,
concebendo o bem ambiental como autdnomo. A prote¢do ambiental
foi inicialmente elaborada com a preocupacdo exclusivamente antro-
pocéntrica. Nesta abordagem, a natureza esté a servigo da humanidade
e s6 merece prote¢do legal quando a sua destruicdo ameaca interesses
humanos.

"MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Fundamentos do Direito Ambiental no Brasil. In: Revista
Trimestral de Direito Publico. Sdo Paulo: RT, 1994, vol. 7, p. 179.

*MARCHESAN, Ana Maria Moreira et al. Direito Ambiental. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2010, p. 34.

2VArt. 2.° inc. I, da Lei n.° 6.938 de 1981.
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Posteriormente, passou-se para uma abordagem de maior interagao
entre seres humanos e a natureza, buscando a manutengao da qualidade
ambiental, que ¢ fundamental para a vida humana, mas também de for-
ma independente da sua utilidade para a espécie humana, isto ¢, pelo
seu valor em si, assim buscando resgatar o “vinculo” humano com a
natureza.

Todavia, esse resgate da relagdio homem-natureza ocorreu sem
perder a nocao dos limites que o distinguem dela, sem atribuir direitos
a natureza em relacdo aos seres humanos. Neste sentido, entende-se
que o conceito de meio ambiente trazido pela Lei n.° 6.938 de 1981,
encontra-se inserido no paradigma do antropocentrismo alargado, se-
gundo o qual seres humanos fazem parte da natureza, ainda que o foco
central sejam aqueles®.

Para Sendim, existe uma tendéncia no pensamento juridico no
sentido de superagdo da limita¢do antropocéntrica, além da admissao
da protecao da natureza pelo seu valor intrinseco, independentemente
de sua utilidade para os humanos, todavia evitando o “confusionismo”
da deep ecology .

Leite e Ayala consideram que ndo ¢ possivel encontrar um conceito
de meio ambiente que ndo possua um cunho antropocéntrico, ja que
a protecdo deste ¢ dependente da acdo humana. Entretanto, essa visao
antropocéntrica pode ser unida a outros componentes e, por isso, me-
nos voltada ao homem, apontando-se para uma reflexdo acerca de seus
valores, almejando-se a protecdo ambiental de forma global.*

Para finalizar a analise da transformacao da protecao legislativa do
meio ambiente no Brasil, evidencia-se que, seguiram-se as publicacdes
de outros diplomas legais federais visando a protecdo ambiental de

2 Existem também outros posicionamentos doutrinarios, como aqueles que entendem que
0 meio ambiente ¢ “teleologicamente biocéntrico (permite, abriga e rege a vida em todas
as suas formas) e ontologicamente ecocéntrico (o conjunto de condigdes, leis, influéncias
e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldogica)”. (BENJAMIN, Antonio Herman V.
Responsabilidade civel pelo dano ambiental. Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo,
v. 9, p. 5-52, jan. 1998, p. 5-52.

B SENDIM, José de Sousa Cunhal. Responsabilidade civil por danos ecoldgicos: da
reparagdo do dano através da restauragdo natural. Coimbra: Coimbra, 1998, p. 95-96.

M LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Araujo. Direito Ambiental na So-
ciedade de Risco. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 52.
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maneira mais unitaria, como a Lei n.° 7.347 de 1985%, que disciplina
a Ac¢ao Civil Publica; a Constituicao Federal de 1988, que possui um
capitulo dedicado a protegdo ambiental; a Lei n.° 7.661 de 19882,
que institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro. Mais tarde
adveio também a Lei n.° 9.605 de 1998%, que se dedicou aos crimes
e infragdes administrativas ambientais. Bem como, a Lei n.° 9.985 de
20007, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC). E, posteriormente, a Lei n.° 9.433 de 1997%, que instituiu a
Policia Nacional de Recursos Hidricos e a Lei n.° 12.305 de 2010%,
que criou a Politica Nacional de Residuos Sélidos.

Sem duavidas, essa legislagdo, além de outros dispositivos ndo
mencionados, contribuiu para a formacdo de um corpo legislativo
mais consistente e unitario, para que a defesa e a preservacdo do meio
ambiente fossem concretizadas, ainda que ndo tenha alcangado a efe-
tividade necessaria para essa ardua tarefa. Passa-se neste momento a
analise de alguns dos instrumentos previstos pela PNMA em face dos
desafios contemporaneos.

2. A Politica nacional do meio ambiente e os problemas ambientais
contemporaneos

Segundo Ulrich Beck®!, vivenciamos hoje a chamada sociedade de
risco, etapa da modernidade marcada pelo surgimento de riscos de uma
nova qualidade que, diversamente daqueles produzidos pela sociedade

» Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-2014/2011/Lei/
L12529.htm#art117> Acesso em 20. Mai. 2024.

26 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/17661.htm> Acesso em
20. Mai. 2024.

2" Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/19605.htm> Acesso em
20. Mai. 2024.

2 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm> Acesso em
20. Mai. 2024.

¥ Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19433.htm> Acesso em
20. Mai. 2024.

30 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2010/1ei/
112305.htm> Acesso em 20. Mai. 2024.

31 BECK, Ulrich. A sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Sdo Paulo:
Editora 34, 2010.
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industrial, sdo caracterizados pela incerteza na sua producao causal e
pela sua projecdo no tempo e no espaco.

Essa nova etapa da modernidade surge a partir da radicalizagao
do processo de produgdo e do proprio sucesso da sociedade industrial,
mas gera uma série de dificuldades para a ciéncia e para os juristas,
uma vez que o instrumental técnico e as normas de defini¢ao criados na
etapa anterior sdo incapazes de conter ou controlar as novas ameagas.

Para Beck, o grande teorico da Sociedade de Risco, as novas amea-
cas também ndo levam em conta as diferengas sociais, ja que atraves-
sam as trincheiras do luxo e da riqueza, sem atribuir a ricos ou pobres
qualquer privilégio. Haveria, assim, uma espécie de efeito bumerangue,
pois os riscos da modernizacao terminam por afetar mais cedo ou mais
tarde aqueles que os produziram.

A PNMA foi criada em um contexto de transi¢ao entre o modelo
de desenvolvimento proporcionado pela sociedade industrial para um
modelo de sociedade pos-industrial. Ou seja, passou-se da necessidade
de confrontar os problemas ambientais caracteristicos da primeira ge-
ragdo para os desafios propiciados pelos de segunda geragao de riscos
ambientais.

Essa classificacdo dos problemas ambientais € elaborada por Cano-
tilho, de acordo com o qual, ao longo da modernidade ha dois grandes
grupos de problemas ambientais: os de primeira geragao, caracterizados
pela linearidade dos impactos produzidos, e os de segunda geragao,
particularizados pela producédo de efeitos complexos e intrincados.*?

Segundo o autor portugués, as normas disciplinadoras dos proble-
mas ambientais de primeira gera¢ao objetivam, de maneira prioritaria,
o controle da poluigdo e a subjetivagdo do direito do meio ambiente
como um direito fundamental do ser humano. Assim, a dimensao an-
tropocéntrica aparece como alicerce primeiro da protecao juridica do
meio ambiente, posicionando a dignidade da pessoa humana no centro
da moralidade ambiental.

32 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional ambiental portugués:
tentativa de compreensdo de 30 anos de geragdes ambientais no direito constitucional
portugués. In: LEITE, José¢ Rubens Morato; CANOTILHO, José Joaquim Gomes (Orgs.).
Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
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Ja os problemas ambientais de segunda geragao surgem como efei-
tos combinados, oriundos de fontes de poluicdo dispersas e capazes de
produzir impactos globais, transfronteiricos e ilimitados em funcdo do
tempo.>* Como exemplo, cita-se o aquecimento global, as mudangas
climaticas, as contaminagdes provocadas pela dispersao dos organismos
geneticamente modificados (OGMs)*, além das inimeras consequéncias
da destrui¢do da biodiversidade.

Todavia, os problemas ambientais de primeira geracao ndo sao es-
tanques. Isto €, embora constituam pressupostos para a caracterizacao
de normas de controle antropicamente centradas, ndo estdo restritos a
um determinado periodo ou a uma conjuntura especifica. Desta forma,
os problemas ambientais, sejam de primeira ou de segunda geracao, ndo
se excluem, mas coexistem na modernidade, exigindo que o sistema
juridico esteja sempre em busca de mecanismos de compatibilizagao.
Por essa razdo, as normas disciplinadoras dos problemas ambientais
de primeira geragdo ainda integram os mais diversos diplomas legais
relacionados ao meio ambiente.

Tendo em vista os seus novos atributos, esses problemas ambientais
podem interferir significativamente na qualidade de vida de sucessivas
geragdes, evidenciando que as decisdes tomadas no presente guardam
um estreito vinculo com o futuro. Ainda de acordo com Canotilho, se
as geragoes atuais continuarem a utilizar o meio ambiente sem a adogao
de medidas restritivas, tal conduta acabara por comprometer irreversi-
velmente os interesses ambientais das geragdes vindouras.

Todo este cenario ¢ agravado pelo fendomeno da irresponsabilida-
de organizada, que caracteriza a sociedade de risco e faz com que as
institui¢des da sociedade moderna, ao invés de reconhecer a realidade
da catastrofe, neguem a sua existéncia, escondendo as suas origens e
afastando a possibilidade de compensacao e o controle.

Para citar exemplo em nivel global, em dezembro de 2019, toda
a comunidade internacional ficou alarmada com o surgimento de um

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, 2008.

3*Sobre o tema cf. FERREIRA, Heline Sivini. Desvendando os organismos transgé-
nicos: As Interferéncias da Sociedade de Risco no Estado de Direito Ambiental. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2010.
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novo virus, com alta capacidade de transmissao, que levou a 6bito mais
de quatro mil pessoas na China, pais que primeiro sofreu os efeitos da
COVIDI19. Este virus, doenga zoonotica, disseminou-se rapidamente
por paises asiaticos, como Coreia e Japao, chegando com forca na Eu-
ropa, atingindo, em seguida, paises do Oriente Médio e do continente
americano e alcancando também a India, até a epidemia ser enquadrada
em 11 de margo de 2020 como pandemia mundial pela OMS. A grave
crise sanitdria mundial que, de acordo com dados da Organizacao Pan-
-Americana da Saude foi responsavel por milhdes de mortes ao redor do
mundo e, veio seguida por uma forte crise econdomica, causando quedas
nas bolsas de valores, recessao, fechamento de empresas, grave aumento
no numero de desempregados e expansao da pobreza em muitos paises®’.

Somam-se também os crescentes exemplos dos efeitos devastadores
das mudangas climaticas no cenario mundial. O caso brasileiro mais
recente ¢ a tragédia climatica que estd ocorrendo no Rio Grande do Sul,
estado situado no extremo sul do territorio brasileiro. De acordo com
informagdes da Defesa Civil estadual ja foram 447 municipios afetados
(dos 497 municipios que compde o Estado), cerca de 2,1 milhdes de
pessoas foram atingidas, mais de 140 pessoas mortas e cerca de 127
desaparecidas®®. Consequéncia devastadoras e que irdo demandar muito
esfor¢o coletivo para reconstru¢do e adaptagao.

3. Desafios da politica nacional do meio ambiente em face dos pro-
blemas ambientais de segunda geracio.

Retornando a abordagem da Lei n.° 6.938 de 1981, ¢ possivel
perceber que, muito embora tenha sido elaborada em um contexto de
transi¢do entre os denominados riscos de primeira geracao € 0s riscos
de segunda geracdo, alguns de seus instrumentos ja estejam voltados
para a resolucdo desses ultimos.

33 Organizacdo Pan-Americana da Saude (OPAS). Sessdo Informativa: 60° Conselho
Diretor Aplicagdo das li¢oes aprendidas com a Covid-19 na prevengdo, preparagdo e
resposta a Pandemia. Disponivel em: < https://www.paho.org/pt/documentos/sessao-
-informativa-60o-conselho-diretor-aplicacao-das-licoes-aprendidas-com-covid-19-na>
Acesso em: 17. Maio. 2023.

% Disponivel em: <https://defesacivil.rs.gov.br> Acesso em: 17. Mai. 2024.
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Ponto importante de inovagao trazido pela lei em tela foi a constitui-
¢ao do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), estruturando-
-o de forma a organizar os 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios e as fundag¢des instituidas pelo poder
publico responsaveis pela prote¢ao e melhoria da qualidade ambiental.
A definicdo destes, bem como as suas respectivas competéncias foram
alvo de modificagdes e polémicas ao longo destas ultimas décadas.

Poucos anos ap6s a Lein.° 6.938/81 dispor sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos, a Constituicao Federal de
1988 foi promulgada acolhendo a protecdo ambiental em seu texto,
destinando um capitulo especifico a tematica em seu art. 225.%7, cuja
redacdo ¢ considerada vanguardistas até os dias atuais.

Posteriormente, a Lei Complementar n.® 140/2011%, que regula-
mentou o art. 23 da Constitui¢do Federal brasileira, fixou normas de
cooperacao entre os entes federativos nas agdes administrativas que
decorrem do exercicio da competéncia comum referentes a protecao das
paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate
a poluicdo e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora, além de
revogar dispositivos da Lei n.° 6.938/1981%, ao redefinir as competén-
cias dos entes federativos.*

Em nivel federal o IBAMA, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis, 6rgao criado em 1989, é responsavel
pela fiscalizacdo e controle em matéria ambiental e pelos processos de

3T Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

3 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lep140.htm> Acesso
em 22. Mai. 2024.

¥ 0 art. 21 da LC n.° 140 de 2011 revogou os §§ 2°, 3°e 4° do art. 10 e 0 § 1° do art.
11 da Lein.° 6.938 de 1981.

40Tal redefini¢do vem trazendo intimeras discussdes entre os juristas, especialmente no
que concerne ao fortalecimento da competéncia municipal em matéria ambiental. Sobre
o tema cf. SASS, Liz Beatriz; MELO, Melissa Ely. Licenciamento Ambiental Munici-
pal: perspectivas da Lei Complementar n. 140/11. /n: BENJAMIN, Antonio Herman et
al. (Coords.) Anais do 18° Congresso Brasileiro de Direito Ambiental; 8° Congresso
de Direito Ambiental dos Paises de Lingua Portuguesa e Espanhola e 8° Congresso de
Estudantes de Direito Ambiental: Licenciamento, Etica e Sustentabilidade. Sdo Paulo 2v,
2013.v. 2. p. 477-491.
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licenciamento federais, além de outras fungdes. Em 2007 foi criado o
ICMBIO, Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade,
6rgao ambiental brasileiro responsavel por propor, implantar, gerir e
proteger as unidades de conservagao federais.

Apesar de todo esse processo de consolidacdo da legislacao
brasileira de protecdo ambiental e de décadas de fortalecimento dos
orgdos responsaveis por essa tarefa, o ordenamento juridico brasileiro
também experimentou importantes retrocessos na matéria. O principal
exemplo digno de nota ¢ o Novo Codigo Florestal. O primeiro, Lei
n.° 12.651/2012, que dispde sobre a protecdao da vegetacao nativa, fez
inclusive alteragdes na PNMA e foi alvo de grandes debates no &mbito
legislativo e doutrinario, mas seu texto acabou sendo aprovado trazendo
menor protecdo a areas anteriormente ja abarcadas, além da anistia a
multas e penalidade daqueles que haviam desmatado areas de protecao
até o meés de junho de 2008.

Também, a partir de 2009 até 2018, houve um processo de atuali-
zacdo do Codigo de Mineragdo que datava de 1967. O chamado Novo
Codigo de Mineragao ou Marco Regulatorio de Mineragao*! foi norteado
pelo Plano Nacional de Mineracao 2030, de 2011 e, apesar das expec-
tativas em torno mudangas legais, institucionais e de regulacao, foram
instituidas em um contexto de um “superciclo de mineragdo global”.
No caso brasileiro a atividade de mineragdo foi cenario dos maiores
desastres ambientais, como sao os Casos Samarco que ocorreu no mu-
nicipio de Marina (MG), em 2015* ¢ o caso da Vale no municipio de
Brumadinho (MG)*, em 2019.

Assim, observou-se no Brasil, a fragilizagao do sistema de prote¢ao
ambiental que ficou mais evidente com o recente desmantelamento da
politica ambiental do pais a partir de agdes e omissdes governamentais
que puseram em xeque a sobrevivéncia de relevantes biomas brasileiros,
como a Amazonia e o Pantanal. Diante deste cenario, a PNMA segue

“Decreto n.° 9.406, de 12 de junho de 2018, que regulamenta o Decreto-Lei n.° 227, de
28 de fevereiro de 1967. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2018/decreto/d9406.htm> Acesso em 14. Mai. 2024.

42 Sobre o tema cf. Caso Samarco. Disponivel em: <https://www.mpf.mp.br/grandes-
-casos/caso-samarco/o-desastre.> Acesso em: 14. Mai. 2024.

4 Sobre o tema cf. Entenda o desastre. Disponivel em: < http://brumadinho.ibict.br/
entenda-o-desastre/> Acesso em: 14. Mai. 2024.
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se mantendo um diploma atual e essencial no ordenamento juridico
brasileiro, para garantir que ndo s6 avancemos na protecdo do meio
ambiente, mas, sobretudo, que ndo haja mais retrocessos.

A PNMA prevé, em seu art. 9.°, uma série de instrumentos para
a consecucao de seus objetivos e, haja vista a amplitude dos mesmos,
fez-se um recorte na analise para abordar a avaliagdo de impactos am-
bientais (inciso III).

Apesar de quase todos os instrumentos da PNMA guardarem es-
treita relacdo com o gerenciamento dos riscos de degradacdo do meio
ambiente, pode-se dizer que a avaliagdo de impacto ambiental, prevista
no art. 9.°, inciso III da Lei 6.938/81, demonstre essa preocupacao de
maneira mais manifesta.

A avaliagdo de impacto ambiental ¢ evidenciada como exigéncia
contemporanea, diante da nog¢ao de escassez dos recursos naturais, além
do esgotamento dos grandes aglomerados urbanos e da degradagao das
relagdes de vizinhanga. E, especialmente a partir da constatagio dos
riscos advindos das atividades humanas, que se percebeu a necessidade
de introducdo de mecanismos de contensao daquelas atividades que se
demonstrem mais nocivas ao meio ambiente e a saude humana, con-
forme averiguado anteriormente.

Tal preocupagao tornou imprescindivel a incorporag@o pelo Direito
de instrumentos que busquem a prevencao dos danos ambientais. Neste
contexto € que a Politica Nacional do Meio Ambiental previu o impera-
tivo de avaliacao dos impactos ambientais a serem proporcionados antes
da instalacdo de empreendimentos ou desenvolvimento de atividades
que possam ocasionar os referidos danos.

Por sua vez, o Estudo Prévio de Impacto Ambiental ¢ reconhecido
pela doutrina ambiental brasileira como a principal espécie do género
“avaliacdo de impacto ambiental” utilizada no pais. Instrumento de
atuacao administrativa na defesa do bem ambiental e, ademais, de
compatibiliza¢do do desenvolvimento econdmico com a preservagao
ambiental. E considerado como um mecanismo de planejamento, tendo
em vista a sua elaboracao anterior a realizacao de obras ou atividades
para decidir-se sobre a sua viabilidade.
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Pode-se dizer que, por meio deste instrumento, busca-se um didlogo
entre o direito de empreender, baseado no direito de propriedade e na
defesa da ordem econdmica, por meio da livre concorréncia e o dever
de protecao ambiental. Tarefa que vem sendo evidenciada como um dos
principais desafios contemporaneos, propostos pelo sistema capitalista:
a indagacao de saber como continuar “crescendo” economicamente e, a0
mesmo tempo, preservar os recursos naturais para as futuras geragoes.

Assim, pelo menos no plano normativo, a razao de ser do Estudo
Prévio de Impacto Ambiental ¢ avaliar os impactos ambientais des-
ses empreendimentos em processo de licenciamento ambiental para
embasar as decisoes da administracao publica no sentido de priorizar
atitudes mais prudentes em relag@o aos bens ambientais, tendo em vista
a no¢ao de que os prejuizos a eles causados sao de dificil, custosa e
incerta reparacao.

Recepcionando a Lei n.° 6.938/1981, a Constituicdo Federal/1988
incluiu entre as incumbéncias do Poder Publico, na defesa e preservacao
do meio ambiente para as presentes e futuras geracdes, a exigéncia para
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significa-
tiva degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental
(art. 225, § 1°, inciso IV). Além de determinar a sua publicidade, que
ocorre por meio de Relatério de Impacto Ambiental, composto pelas
principais conclusdes do estudo e em linguagem mais acessivel a po-
pulacdo.

Deste modo, para os casos em que esta modalidade de avaliagdo de
impactos € prevista, a sua realizacdo ¢ inafastavel, sob pena de ilega-
lidade ou até inconstitucionalidade da obra ou atividade em discussao.

No entanto, a avaliacdo de impacto ambiental, de um modo geral,
encontra uma série de barreiras. Optou-se por se fazer referéncia aquela
aqui considerada como a principal das dificuldades, a que concerne a
necessidade de superagdo da visdo fragmentada das analises em relagao
ao meio ambiente. Em grande medida esta problematica esté relacionada
a propria limitagdo em vislumbrar o meio como um todo interligado,
no qual o impacto a determinado bem ambiental pode comprometer o
equilibrio dindmico do todo.
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A compreensao de tal fendmeno ¢ tarefa desafiadora levando-se em
consideracdo as praticas de segregagdo dos saberes, impostas desde a
consolidacdo do paradigma cartesiano. Na tentativa de superagdo das
referidas praticas, muito presentes nos meios académicos, Bruno Latour
desenvolve a ideia de que a realidade ¢ formada pela multiplicacao e
proliferagdo dos “hibridos”, ou seja, pelas situagdes que cruzam conhe-
cimentos, tematicas, culturas, paradoxos. Para o autor, as praticas de
purificag@o, sdo a nega¢ao desta realidade hibrida.*

Evidencia-se que o conhecimento acerca do bem ambiental e, mais
além, a compreensdo das complexidades envolvidas nas relagcdes am-
bientais, requer esta no¢ao de “hibrido”, pois desafia a um “saber con-
junto”, impondo a nogio de “complexidade”. E importante manter este
enfoque quanto ao pensamento complexo ao tentar-se compreender as
relagdes existentes nos ecossistemas e, consequentemente, na avaliagao
dos possiveis impactos ambientais, nao s6 para quantifica-los, como,
principalmente, para compreender as relagdes presentes no ambiente.
Neste sentido, o pensamento simplificador, redutor, ndo é capaz de
perceber as questoes envolvidas nas relagdes bioldgicas.

Requer-se uma visdo complexa das ciéncias. Somente por meio
desta percepcao € possivel compreender que todas as questdes humanas
sdo dinamicas, nenhum problema surge em ambito isolado e nenhuma
solucdo completa serd encontrada enquanto for analisada de forma
parcial. No entanto, ¢ sabido que o paradigma cientifico dominante
separa as distintas formas de conhecimento, compartimentando-as, ao
invés de buscar abordagem que tente enfrentar os problemas por meio
de olhar mais complexo, perpassando as fronteiras do saber. A questao
ambiental ¢, sem duvidas, um hibrido e, como tal, requer este olhar.

Para Morin, a complexidade encontra-se em um ponto de saida em
busca de agdo mais rica, menos mutiladora®. Também Leite ¢ Ayala
tecem criticas a tendéncia de purificagdo do pensamento cientifico,
apontando para a insuficiéncia dos modelos de gestdo, uma vez que
estes sdo incompativeis com a qualidade dos novos problemas, e de-
terminados de novos valores como a

“LATOUR, Bruno. Jamais fomos modernos. Rio de Janeiro: Ed. 34, 2000.
#SMORIN, Edgar. Introdugdo ao pensamento complexo. Tradugdo de Eliane Lisboa. 3.
ed. Porto Alegre: Sulina, 2007, p. 83
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[...] instabilidade cognitiva, a incerteza, a imprevisibilidade
e, fundamentalmente, o desequilibrio, que colocam ao conhe-
cimento especializado, técnico e a perspectiva disciplinar da
ciéncia desafios e problemas que ndo podem ser solucionados
a partir de uma proliferagao de redes institucionais e privadas
de securitizagdo pessoal e social, responsaveis pela difusdo de
promessas de uma vida segura ¢ de um futuro duravel [...].*¢

Quando estes problemas dizem respeito a questao ambiental, a ne-
cessidade de didlogo parece ainda mais manifesta. O Direito Ambiental
pressupde uma visdo transdisciplinar e, embora muito tenha evoluido
na tentativa de acompanhar as demandas surgidas, de contemplar a con-
servagao do meio ambiente e de considerar conceitos mais englobantes,
o direito continua respondendo com critérios fixos.*’

No ambito da fixacdo de critérios basicos e diretrizes gerais para
a avaliagdo de impacto ambiental*®, é a Resolugdo CONAMA® n. 1,
de 23 de janeiro de 1986°° que traz esses desdobramentos. Em seu art.
2°, a referida Resolucdo traz um rol das atividades cujo procedimento
de licenciamento ambiental dependerdo previamente da elaboragao de
estudo de impacto ambiental e respectivo relatorio de impacto ambiental.

Destaca-se, assim, que o licenciamento ambiental ¢ outro instru-
mento previsto no art. 9.° da PNMA (inciso V), que se constituindo em
peca fundamental para que a legislagdo ambiental cumpra seu principal

4 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aradjo. Transdisciplinaridade ¢ a
protecdo juridico-ambiental em sociedades de risco: direito, ciéncia e participagdo. In:
LEITE, José Rubens Morato; BELLO FILHO, Ney de Barros. Direito Ambiental Con-
temporaneo. Sao Paulo: Manole, 2004, p. 118.

470ST, Frangois, 1995, p. 111.

“ Art. 1.° Para efeito desta Resolugéo, considera-se impacto ambiental qualquer alteragdo
das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do meio ambiente, causada por qualquer
forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente,
afetam: [ — a satde, a seguranga e o bem-estar da populagao; II — as atividades sociais e
econdmicas; [T —a biota; IV — as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente; V - a
qualidade dos recursos ambientais.

40 Conselho Nacional do Meio Ambiente, criado pela Lei Federal n.° 6.938/81 ¢ o
o6rgio colegiado brasileiro responsével pela adogdo de medidas de natureza consultiva e
deliberativa acerca do Sistema Nacional do Meio Ambiente.

9 Disponivel em: < https://conama.mma.gov.br/?option=com_sisconama&task=arquivo.
download&id=745> Acesso em 21. Mai. 2024.
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objetivo, a prevencao da ocorréncia de danos ambientais. Entretanto,
como mais um importante exemplo do processo de fragilizacdo do
Direito Ambiental, observa-se que tramita no Congresso Nacional
brasileiro o Projeto de Lei 2.159/2021°' que estabelece normas gerais
para o licenciamento de atividade ou de empreendimento utilizador de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidor ou capaz de
causar degradagdo do meio ambiente.

O texto original ¢ de 2004, foi aprovado pela Camara dos Depu-
tados em 2021, eliminando critérios e parametros nacionais para o
licenciamento ambiental, dispensando certiddo do uso do solo e nao
fazendo qualquer mencdo a metas de reducdo de emissdo de gases de
efeito estufa, para citar apenas algumas limitagdes.

Além disso, o projeto cria a possibilidade de cada estado da Fede-
racdo brasileira defina o que deve ou nao ser licenciado, bem como o
formato do licenciamento, o que por si s6 podera ocasionar disputas
por esses empreendimentos entre os diferentes Estados brasileiros e que
certamente trara significativas perdas de protecdo ambiental, razdo de
ser da PNMA que originalmente previu este instrumento essencial que
¢ o licenciamento ambiental.

Pelo exposto, evidencia-se que a PNMA cumpriu e ainda cumpre
papel bastante relevante no cenario legislativo brasileiro. Especifica-
mente no que concerne a protecao ambiental, foram salientados diversos
avangos por ela propiciados. No entanto, os problemas advindos do que
se convencionou denominar de segunda geragao de riscos ambientais,
continuam a proporcionar uma série de novos desafios e obriga a propul-
sao de novos instrumentos legais, mais aptos a dirimir tais problemas.

Como exemplo destes novos dispositivos legais pode-se mencionar
a Politica Nacional sobre Mudangas do Clima®, além da criagdo de

I Disponivel em: < https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/
materia/148785#:~:text=Projeto%20de%20Lei%20n%C2%B0%202159%2C%20de%20
2021 &text=Disp%C3%B5e%20sobre%200%20licenciamento%20ambiental,do%20
%C2%A7%201%C2%BA%20d0%20art.> Acesso em 21. Mai. 2024.

2Lei n.° 12. 187 de 2009. Disponivel em: < https://legis.senado.leg.br/norma/575829
#:~:text=Institui%20a%20Pol%C3%ADtica%20Nacional%20sobre, PNMC%20
€%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias.&text=AUTOR%3A %20
DEPUTADO%20SARNEY %20FILHO%20%2D%20PLC%20283%20DE%20
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politicas para as mudancas climéaticas também no ambito estadual, com
¢ o caso da Politica Estadual sobre Mudangas Climaticas e Desenvol-
vimento Sustentavel de Santa Catarina™.

Apesar da grande expectativa em torno da edi¢do da legislagao
nacional sobre o tema, tendo em vista que o compromisso para adotar
medidas no intuito de conter as mudancas climaticas tenha sido firmado
ainda na Conferéncia da ONU, realizada no Rio de Janeiro em 1992,
pode-se dizer que houve certo desapontamento dos meios académicos.
Tal fato ocorreu por inexistir previsao na mesma para priorizagdo da
contensao do desmatamento, estimulo e fomento ao mercado de energias
renovaveis e definicdo de medidas de eficiéncia energética.

De acordo com as consideragdes tecidas percebe-se que os desafios
contemporaneos sao inimeros e de extrema complexidade, em especial
quando o tema ambiental encontra-se em voga. Nao se teve o intuito
se esgotar a problematica, apenas referir o importante papel cumprido
pela PNMA, sem obviamente olvidar-se de suas limitagdes.

4. Consideracoes finais

Ao longo do presente estudo pdde-se constatar que a legislagdo
brasileira passou por um longo processo de transformagao na tentativa
de gerir a problematica ambiental. Neste sentido, a Politica Nacional do
Meio Ambiente ¢ considerada como um dos principais marcos legais
de protecdo ambiental no ambito brasileiro. Esta emblematica lei foi
responsavel pela consideracao da necessidade de visao global do meio
ambiente e influenciou toda legislacdo que a ela se seguiu, no pais.

Evidenciou-se que o contexto econdmico-social de criacao da re-
ferida norma era caracterizado por um momento de transi¢do entre o

2009.&text=POLITICA%20D0%20MEIO%20AMBIENTE%20.> Acesso em 22. Mai.
2024.

3 Lei n.° 14.829 de 2009. Disponivel em: < http://leis.alesc.sc.gov.br/html1/2009/
14829 2009 _lei.html#:~:text=LEI1%20N%C2%BA%2014.829%2C%20de%2011%20
de%20agost0%20de%202009&text=Decreto%202615%20(14%2F09%2F,a%20
regulamenta%C3%A7%C3%A30%20da%20presente%20Lei.&text=Institui%20a%20
Pol%C3%ADtica%20Estadual%20sobre,Catarina%2C%20e%20adota%20outras%20
provid%C3%AAncias.> Acesso em 22. Mai. 2024.
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que se convencionou denominar de primeira modernidade e a segunda
modernidade. Por isso, os instrumentos nela previstos estavam (estao)
voltados para o enfrentamento dos riscos advindos tanto de uma primeira
geracdao de problemas ambientais, quanto os de segunda geracao. No
entanto, os riscos advindos da segunda geragao de problemas ambientais
sdo caracterizados especialmente pela sua imperceptibilidade e imprevi-
sibilidade, o que dificulta sobremaneira as tentativas de gerenciamento
dos mesmos e determina, a0 mesmo tempo, os limites dos instrumentos
de protecao ambiental.

Assim, embora a PNMA em muito tenha avangado na criacao de
instrumentos para gestdo da questdo ambiental brasileira, como ¢ o
caso da institui¢do da avaliacdo de impacto ambiental, inimeras sao
as dificuldades na mensurac¢ao dos impactos advindos das atividades e
empreendimentos responsaveis pelo crescimento econdmico do pais.

Ademais, haja vista a impossibilidade de conter a ocorréncia de
danos ambientais, realidade caracteristica das sociedades industriais
e pos-industriais, salienta-se a importancia da previsdo do sistema de
reparacdo dos mesmos no ordenamento patrio. Entretanto, também
nesta seara se observa imensos desafios no escopo de buscar a reparacao
integral do dano ambiental.

Por toda a reflexao proposta foi possivel perceber a relevancia da
PNMA, sem olvidar-se de que, assim como a sociedade que estd em
constante transformagdo, também os instrumentos de protecao legal
devem acompanhar tal movimento dindmico, no sentido de possibilitar
vida digna as futuras geragdes.
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