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NOTA TECNICO-JURIDICA MPMG 01/2020

Referéncia: Projeto de Decreto que altera o
Decreto n. 99.556, de 1° de outubro de 1990, que
dispoe sobre a protecio das cavidades naturais
subterrdneas existentes no territdrio nacional e da

outras providéncias.

Trata-se de analise de Projeto de Decreto que altera o Decreto n. 99.556, de 1° de
outubro de 1990, que, por sua vez, dispoe sobre a protecio das cavidades naturais
subterraneas existentes no territério nacional e da outras providéncias.

Os principais pontos de modificacio no Decreto 99.556/90 sio, em suma, no
sentido de (a) permitir impacto negativo irreversivel em cavidades de maxima relevancia, no
caso de empreendimentos considerados de utilidade publica; (b) reduzir a compensacio
espeleoldgica no caso de impactos negativos irreversiveis em cavidade de alta relevancia e
reduzir a prote¢ao das cavidades testemunho; (c) transferir do Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes para os 6rgaos licenciadores o
poder de rever a classificagao do grau de relevancia de cavidade natural subterranea, tanto
para nivel superior quanto inferior; (d) transferir do Instituto Chico Mendes de Conservagao
da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes e concentrar no Ministro de Estado de Meio
Ambiente o poder de estabelecer diretrizes e critérios para as compensagdes no caso de
impactos negativos irreversiveis em cavidades de média relevancia e; €) impor o momento de
avaliacao da proposta de classifica¢ao de relevancia das cavidades como sendo anterior a

concessao da licenga prévia.
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Todas as alteragdes acima pontuadas, com exce¢ao do item “e”, que é bem-vindo,
enfraquecem a prote¢ao ao patrimoénio espeleoldgico brasileiro, em inaceitavel retrocesso
ambiental, conforme sera explicitado.

Para analise da minuta de Decreto, incursiona-se de forma breve no objeto de pro-
tecdo juridica, passando-se pelas no¢oes de patrimonio espeleoldgico e cavidades naturais
subterraneas, bem como os riscos que esses bens sofrem em confronto com atividades eco-
noémicas. Procura-se, também, compreender as normas nacionais que tratam do assunto, que
constituem microssistema de prote¢dao ao patrimonio espeleolégico. Além disso, aborda-se
especificamente as alteragdes propostas. Por fim, adentra-se no tema dos principios contra-

riados pela minuta normativa.

I — Da importincia do patriménio espeleolégico - Histérico de protegao das

cavidades naturais subterraneas no Brasil

O conceito de cavidades naturais subterraneas no Brasil é dado pelo Decreto n.°

6640/08, no paragrafo tnico do art. 1°, que as define como

[...] todo e qualquer espago subterraneo acessivel pelo ser humano,
com ou sem abertura identificada, popularmente conhecido como ca-
verna, gruta, lapa, toca, abismo, furna ou buraco, incluindo seu am-
biente, conteddo mineral e hidrico, a fauna e a flora ali encontrados
e o corpo rochoso onde os mesmos se inserem, desde que tenham
sido formados por processos naturais, independentemente de suas

dimensoes ou tipo de rocha encaixante.

Extrai-se do conceito legal, primeiramente, que a cavidade natural subterranea é
género, do qual sao espécies os diferentes tipos de espagos subterraneos conhecidos popu-
larmente como caverna, gruta, lapa, toca, abismo, furna ou buraco.

Ainda, trata-se de ambiente complexo, que engloba os componentes vegetal, mine-
ral, hidrico e faunistico, além da rocha encaixante, de qualquer tipo ou dimensao. A despeito
da riqueza do patrimonio espeleolégico, as cavidades naturais subterraneas se encontram em

risco.
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A humanidade interage com cavernas e abrigos subterraneos desde o paleolitico
(idade da pedra lascada), época em que servia como moradia e prote¢ao contra predadores e
intempéries, além de serem locais de sepultamento e ritos religiosos. O Homem de Nean-
dertal, espécie humana extinta, é conhecido como homem das cavernas, o que demonstra
sua intensa dependéncia do ambiente subterraneo.

A primeira vista, pode-se pensar em cavernas como ambientes inéspitos, escuros e
pouco convidativos. No entanto, possuem relevante importancia nos planos simboélico, am-
biental, religioso, arqueolégico, paleontolégico, turistico e desportivo.

De fato, a caverna faz parte do imaginario humano, encontrando-se representada
nas mais variadas formas de arte (pinturas, literatura, cinema etc) como simbolo do desco-
nhecido, do oculto e da jornada do heréi em busca de autoconhecimento. Nao raras vezes,
encontra-se também associada ao utero materno.

Descer as profundezas da terra significa dirigir-se para dentro e ir cada vez mais
fundo, rumo a um mundo desconhecido, externo ou interno, ao passo que sair da caverna
normalmente encontra-se associado ao nascimento e a iluminac¢io. Nesse ultimo sentido, na
alegoria da caverna, Platao se utiliza desta como metafora representativa do estado de igno-
rancia, contrario a luz do conhecimento filoséfico.

Do ponto de vista religioso, as cavernas foram e ainda sao utilizadas como locais
de culto ao sagrado, pelas mais diversas religides. Além disso, relacionam-se com a historia
do cristianismo, em razao de Maria e Jesus terem se ocultado em grutas na tentativa de fugir
de Herodes.

Para a arqueologia, as cavernas sao extremamente importantes, justamente por
constituirem testemunho de épocas passadas e da forma como as comunidades entao viviam,
a partir de artefatos, ossadas e pinturas rupestres encontradas nestes locais apos milhoes de
anos.

Da mesma forma que seres humanos, os bichos também buscavam abrigo nas ca-
vernas, o que faz com que sejam alvo de especial atengao por parte da paleontologia, que
procura por ossadas e outras partes de animais e plantas, além de eventuais marcas deixadas.
As cavernas sio, ainda, testemunhos de paleoclima, contendo evidéncias das diversas eras
geologicas.

Além disso, sao buscadas para fins de visitagao turistica e praticas desportivas, que

podem envolver até mesmo desbravamento dos ambientes, ganhando fei¢oes cientificas,
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com eventual filiacao a clubes de espeleologia, como a Sociedade Brasileira de Espeleologia
e o Grupo Pierre Martin de Espeleologia.

Porém, para fins da presente Nota Técnico-Juridica, interessa especialmente a im-
portancia ambiental das cavernas, como ecossistemas/ geossistemas complexos e irrepeti-
veis, formados ao longo de milhoes de anos, dotados de organismos endémicos especial-
mente adaptados para a vida nestes ambientes, além de aquiferos subterraneos e vegetagao
de cobertura associada, tudo dependente de interagbes fisico-quimicas especificas e de um
equilibrio dinamico e fragil.

Dada sua importancia para o homem e meio ambiente, as cavernas sao tuteladas no
ordenamento juridico brasileiro em diversos sistemas. Cada um dos aspectos do meio ambi-
ente (natural, artificial, cultural e do trabalho) possui um regime juridico préprio e, o patri-
monio espeleoldgico, integrado por bens naturais e culturais, é abarcado pelos respectivos
regimes, além de ser contemplado em um microssistema particular.

No Brasil, a preserva¢ao do patrimonio espeleolégico é objeto de conjunto norma-
tivo.

A Constitui¢ao Federal de 1988 previu as cavidades naturais como bens da Unido

(art. 20, X), parte do patrimonio cultural da Nagao brasileira:

Art. 216. Constituem patrimoénio cultural brasileiro os bens de na-
tureza material ¢ imaterial, tomados individualmente ou em con-
junto, portadores de referéncia a identidade, a agao, a memoria dos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se
incluem:

[...]

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico,
artistico, arqueolégico, paleontoldgico, ecolégico e cientifico.

(grifo nosso).

Percebe-se da leitura do dispositivo constitucional que, para além de importantes

ambientes naturais, as cavidades naturais subterraneas sao consideradas bens culturais por se
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tratarem de sitios de valor ecoldgico e cientifico, podendo ainda conter valor histérico, turfs-
tico, arqueoldgico, paleontoldgico, paisagistico e artistico, a depender do caso concreto.' De
fato, dentre outros atributos, as cavidades podem conservar informagoes da vida pretérita,
através dos sitios fossiliferos e arqueoldgicos, possibilitando o conhecimento de espécies de
animais e vegetais fosseis, bem como o estudo cultural dos povos do passado; ademais, po-
dem exercer o papel de importante fonte de atividade economicamente viavel, tais como o
turismo, esporte e lazer, além de outros tipos de manifesta¢des sociais, inclusive religiosas. A
previsiao do patrimdnio espeleolégico como sitio ecolégico de relevancia cultural en-
contra-se inclusive expressa no art. 3° da Resolugio CONAMA 004/87>.

Outras normas que tratam sobre cavidades naturais sao a Portaria — IBAMA n.°
887/90, no Decteto n.° 99.556/90 (alterado pelo Decteto n.° 6.640, de 2008), na resolucio
CONAMA 347/2004 e as Instrucdes Normativas MMA 30/2012 e 02/2017. O patriménio
espeleologico é ainda mencionado na Lei 9.985/2000 como objeto de prote¢iao do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacio’.

Inicialmente, o conjunto normativo brasileiro previa a protecao integral das caver-
nas e vedava qualquer tipo de uso que nao fosse compativel com a preservagao desses ambi-
entes.

Era a redac¢ao original do Decreto 99.556/90:

Art. 1° As cavidades naturais subterraneas existentes no territorio
nacional constituem patrimoénio cultural brasileiro, e, como tal, se-
rao preservadas e conservadas de modo a permitir estudos e pesqui-
sas de ordem técnico-cientifica, bem como atividades de cunho es-

peleologico, étnico-cultural, turistico, recreativo e educativo.

()

! Em Minas Gerais, as cavidades naturais subterrineas também sdo consideradas como relevante patrimonio
ambiental e cultural do Estado (art. 214, §7° da Constitui¢io Estadual e Lei n.° 11.726/1994, respectivamente).
2 Art. 3° - O Patrimoénio Espeleolégico Nacional ¢ considerado patrimonio natural e como tal sitio ecoldgico
de relevancia cultural.

3 Art. 42 O SNUC tem os seguintes objetivos: (...) VII - proteger as caracteristicas relevantes de natureza
geoldgica, geomorfoldgica, espeleoldgica, arqueoldgica, paleontoldgica e cultural;
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Art. 2° A utilizagdo das cavidades naturais subterraneas e de sua area
de influéncia deve fazer-se consoante a legislagao especifica, e so-
mente dentro de condi¢des que assegurem sua integridade fisica e a

manutengao do respectivo equilibrio ecolégico.

Ja em 2004 iniciou-se periodo transicional, consolidado em 2008, apos alteracao
polémica no regramento da matéria.

Com efeito, a Resolugito CONAMA n.° 347/2004, ao dispor sobte a prote¢io do
patrimonio espeleologico, vem disciplinar a sua incorpora¢ao no processo de licenciamento
ambiental, ao prever que empreendimentos e atividades, considerados efetiva ou potencial-
mente poluidores ou degradadores do patrimonio espeleolégico ou de sua area de influéncia,
dependeriam de prévio licenciamento pelo 6rgao ambiental competente (art. 4°). Essa exi-
géncia foi fixada com base nas seguintes premissas, presentes nos considerandos da norma:
a) necessidade de se aprimorar e atualizar o Programa Nacional de Prote¢ao ao Patrimonio
Espeleologico; b) exigéncia de licenciamento ambiental das atividades que afetem ou possam
afetar o patrimonio espeleoldgico ou a sua area de influéncia; ¢) necessidade de se incorporar
ao sistema de licenciamento ambiental os instrumentos de gestao ambiental do patrimonio
espeleoldgico, visando ao uso sustentivel e a melhoria continua da qualidade de vida das
populacdes residentes no entorno de cavidades naturais subterraneas; d) busca pela preser-
vagao das cavidades naturais subterraneas, para fins de estudos, pesquisas e atividades de
ordem técnico-cientifica, étnica, cultural, espeleoldgica, turistico, recreativo e educativo; e)
reconhecimento de que as cavidades naturais subterraneas constituem o Patrimoénio Espele-
olégico Nacional; f) aplicabilidade do principio da precaugao a prote¢iao do patrimoénio es-
peleolégico; g) necessidade de se instituir procedimentos de monitoramento e controle am-
biental, visando a evitar e minimizar a degradacao e a destrui¢ao de cavidades naturais sub-
terraneas e outros ecossistemas a elas associados.

Potrém, a norma introduziu a ideia de cavidade natural subterranea relevante, em
seu art. 2°, inciso II, a depender da existéncia de atributos ecologicos, ambientais, cénicos,

clentificos culturais ou socioeconémicos:
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cavidade natural subterranea relevante para fins de anuéncia pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Re-
novaveis-IBAMA no processo de licenciamento - aquela que apre-
sente significativos atributos ecolégicos, ambientais, cénicos, cienti-
ficos, culturais ou socioeconémicos, no contexto local ou regional

em razao, entre outras, das seguintes caracteristicas |...]

Desenvolvendo essa linha, o Decreto n.° 99.556/1990 foi alterado em 2008, apds a
publica¢io do polémico Decreto n°. 6.640/2008, de forma a abrandar o sistema de prote¢ao
integral as cavidades.

A partir daf a tutela juridica passou a contar com niveis de prote¢io diferentes a
depender do grau de relevancia da cavidade (entre maxima, alta, média ou baixa relevancia),
que passa a ser classificada pelo 6rgao ambiental, a partir de estudos espeleolégicos produzi-
dos pelo empreendedor, no ambito do procedimento de licenciamento ambiental.

O grau de relevancia ¢ aferido por meio da presencga de atributos ecolégicos, biol6-
gicos, geoldgicos (analisados mediante compara¢ao com cavidades da mesma litologia, de
acordo com o §1°), hidrolégicos, paleontolégicos, cénicos, historico-culturais e socioecono-
micos, que, por sua vez, sao classificados por sua importancia como acentuados, significati-
vos ou baixos (§3°).

Se as cavidades de maxima relevancia sao assim classificadas em razao da presenga
de pelo um dos atributos previstos em lei, no caso das demais, deve ser feito o sopesamento
dos atributos, de acordo com metodologia prevista em norma do ICMBio, Ibama e demais
setores governamentais afetos ao tema, de acordo com o art. 5° (posteriormente sobreveio a
IN MMA n.° 02/2009, revogada pela IN MMA n.° 02/2017).

Os atributos sao avaliados segundo o enfoque regional e local (art. 2°, capu?).

Feita a avaliacdo, as cavidades classificadas como de maxima relevancia continua-
ram a ser objeto de protegao integral, enquanto as cavidades de alta ou média relevancia
passaram a poder ser suprimidas, mediante compensagdes. A seu turno, as cavidades de baixa
relevancia perderam qualquer tipo de prote¢ao, podendo ser suprimidas sem que 0s 6rgaos

de protec¢ao ao patrimoénio cultural ou ambiental exijam quaisquer contrapartidas.
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Por outro lado, o art. 4° traz que “a cavidade natural subterranea classificada com
grau de relevancia alto, médio ou baixo podera ser objeto de impactos negativos irreversi-
veis, mediante licenciamento ambiental” (BRASIL, 1990-a — grifo nosso).

Nao obstante, Miranda e Chiodi lembram que

[...] Conquanto os bens espeleologicos sejam protegidos generica-
mente ex vi legis, ou seja, por for¢a do Decteto 99.556/90, existem
outros instrumentos juridicos que podem robustecer a sua prote¢ao,
submetendo-os a regimes juridicos mais restritivos. A prote¢ao legal
de outros atributos ambientais, como flora, fauna e servicos ecos-
sistémicos, pode ser utilizada como importante instrumento de con-
servacao dos geossistemas ferruginosos e suas cavidades, especial-
mente diante da fragilizagao da legislagao, ocorrida com a publicagao

do Decreto Federal n.° 6.640/2008*.

Em suma: inicialmente, todas as cavidades recebiam prote¢ao integral. A partir de
2008, esse tratamento passou a ser garantido apenas as cavidades de relevancia maxima e sua
area de influéncia, que nao podem, pelo comando do art. 3°, “ser objeto de impactos negati-
vos irreversiveis, sendo que sua utilizagao deve fazer-se somente dentro de condi¢des que
assegurem sua integridade fisica e a manutengao do seu equilibrio ecolégico”. A seu turno,
as cavidades consideradas de alta relevancia passam a poder sofrer impactos negativos irre-
versiveis desde que haja compensagao espeleolégica através da protecao de outras duas ca-
vidades de alta relevancia.

A minuta de Decreto ora em analise modifica a sistematica de prote¢ao, passando
a possibilitar a supressao, inclusive, de cavidades de maxima relevancia. Também reduz a
compensagao espeleolégica no caso de impactos negativos irreversiveis em cavidades de alta
relevancia. Estas mudancas ocasionarao drastica reducao no Patrimonio da Unido e prejuizos

inestimaveis ao direito difuso. Sendo, vejamos.

+ MIRANDA, Marcos Paulo Souza; CHIODI, Cristina Kistemann. Protegdo juridica do patriménio espeleo-
légico. In: RUCHKYS, Ursula de Azevedo et al. (org.). Patriménio espeleolégico em rochas ferruginosas:
propostas para sua conservagao no Quadrilatero Ferrifero, Minas Gerais. Campinas: Sociedade Brasileira de
Espeleologia, 2015, p. 56-77, p. 76.
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Redagio atual

Art. 3* A cavidade natural subterranea com
grau de relevancia maximo e sua area de
influéncia nao podem ser objeto de impactos
negativos irreversiveis, sendo que sua
utilizacdo deve fazer-se somente dentro de
condi¢bes que assegurem sua integridade
fisica e a manutengdo do seu equilibrio
ecologico.

0.640, de 2008).

(Redacao dada pelo Decreto n°

Art. 40 A cavidade natural subterrinea
classificada com grau de relevancia alto,

médio ou baixo podera ser objeto de

impactos negativos irreversiveis, mediante
(Redacao dada
pelo Decreto n° 6.640, de 2008).

licenciamento ambiental.

§ 1o No caso de empreendimento que
ocasione impacto negativo irreversivel em
cavidade natural subterranea com grau de
relevancia alto, o empreendedor devera
adotar, como condi¢ao para o licenciamento
ambiental, medidas e a¢bes para assegurar a

preservagdo, em carater permanente, de

duas cavidades naturais subterrdneas, com o

mesmo grau de relevancia, de mesma
litologia e com atributos similares a que

sofreu o impacto, que serdo consideradas

Proposta de redagio

Art. 3 As cavidades naturais subterraneas
com grau de relevancia maximo ou alto s6
poderio ser objeto de impactos negativos ir-
reversiveis, mediante licenciamento ambien-

tal, quando for possivel a conservagao de ca-

vidade testemunho que apresente atributos

ambientais similares.

§1° Em se tratando de cavidade natural sub-
terranea com grau de relevancia maximo, os
impactos negativos irreversiveis a que se re-
fere o caput somente serdo admitidos se de-
correrem de atividades ou empreendimentos
definidos pelo art. 3° inciso VIII, alinea “b”,

da Lei n.° 12.651, de 25 de maio de 2012,

como de utilidade publica, sem prejuizo da
obrigacao de conservagio de cavidade teste-
munho que apresente atributos ambientais si-

milares.

§2° O empreendedor apresentara proposta,
tecnicamente justificada, de selecdo de cavi-
dade testemunho ao 6rgao ambiental licenci-

ador para validagao.

§3° A proposta tera por objeto a preserva-
¢ao de cavidade natural subterranea com o

mesmo grau de relevancia e com atributos

Rua Timbiras, n°® 2941 Barro Preto
N (31) 3250-4620

Belo Horizonte - Minas Gerais CEP 30140-062

cppc@mpmg.mp.br




Coordenadoria
das Promotorias de Justica de
Defesa do Patrimo6nio Cultural

e Turistico

cavidades testemunho.

Decreto n® 6.640, de 2008).

(Incluido pelo

§ 20 A preservagdo das cavidades naturais
subterraneas, de que trata o § lo, devera,
sempre que possivel, ser efetivada em area
continua e no mesmo grupo geoldgico da
cavidade que sofreu o impacto.  (Incluido
pelo Decreto n° 6.640, de 2008).

§ 3o Nao area do

havendo, na

empreendimento, outras cavidades
representativas que possam ser preservadas
sob a forma de cavidades testemunho, o
Instituto Chico Mendes podera definir, de
comum acordo com o empreendedor, outras

formas de compensagao.

Decreto n® 6.640, de 2008).

(Incluido pelo

MPMG

Ministério Publico
do Estado de Minas Gerais
similares aquelas que sofreram o impacto,

que sera considerada cavidade testemunho.

§4° A conservagio de cavidade testemunho
sera preferencialmente efetivada em area na
mesma regido ou no mesmo grupo geoldgico

da cavidade que sofreu o impacto.

§5° Em caso de cavidades de relevancia alta,
nao havendo, na area do empreendimento,
outra cavidade representativa que possa ser
conservada sob a forma de cavidade teste-
munho, o Instituto Chico Mendes podera de-
finir, de comum acordo com o empreende-

dor, outras formas de compensagao.

1. Conforme ja ressaltado, a alteracio que merece a critica mais imediata é a

permissao para que ocorram impactos negativos irreversiveis em cavidades naturais

subterraneas de maxima relevancia, impactos estes que atualmente sio completamente

vedados. A proposta de alteragio no Decreto passa a permiti-los no caso de

empreendimentos do tipo obras de infraestrutura destinadas as concessoes € a0s servigos

publicos de transporte, sistema viario, inclusive aquele necessario aos parcelamentos de solo

urbano aprovados pelos Municipios, saneamento, energia, telecomunicagdes, radiodifusao,

bem como mineragao, exceto, neste tltimo caso, a extragao de areia, argila, saibro e cascalho.

As tnicas condigoes para essa irreparavel perda de patrimonio ambiental e cultural

sao: (a) que a autorizagdo ocorra no ambito do licenciamento ambiental e (b) que haja

conservacao de cavidade testemunho em sua area de influéncia.
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1.1. As medidas de compensagao ambiental sao frequentemente citadas na literatura
académica como uma alternativa, hierarquicamente menos desejada, para lidar com os

impactos que nao podem ser evitados, mitigados e recuperados.

Essa hierarquia ¢ ilustrada com frequéncia por meio do Triangulo da Mitiga¢ao:

Comume ,\ 7
Desejavel ! \ EVita r
. N\ . , Comum em todos os casos de
! N\ Mitigar AIA em licenciamento ambiental.
' Recuperar
Compensar Obrigatdério para projetos
v sujeitos a EIA/Rima e opcional
Raro e para demais casos.
Indesejavel

Fonte: Adaptado de Unep (2002) e IAIA (2013).

O Triangulo da Mitigagao é um diagrama que recomenda, em primeiro lugar, a im-
plementacao de medidas que evitem impacto ambiental. Na impossibilidade dessas medidas
serem implementadas, busca-se mitigar os impactos ou recuperar as areas impactadas. Caso
todas essas medidas nao se mostrarem alcangaveis, resta a op¢ao de compensar os impactos.

A necessidade de compensagao decorre diretamente do principio do poluidor-paga-
dor que considera que o modelo de produgio e consumo esta gerando externalidades nega-
tivas, ou seja, reflexos indesejados do ponto de vista economico-ambiental (escassez de re-
cursos ambientais necessarios ao desenvolvimento econémico e polui¢ao).

No caso em anilise, o legislador pretende substituir a prote¢ao integral as cavidades
de maxima relevancia por compensagao espeleolégica, por meio de preservacao de cavidades
testemunho.

As cavidades de relevancia maxima sao definidas pelo decreto, em razao da presenga

de a0 menos um dos seguintes attibutos, previstos no §4° do art. 2° Decteto n.° 99.556/1990

[...] I — génese tnica ou rara;
IT — morfologia unica;
III — dimensdes notaveis em extensio, area ou volume;
Rua Timbiras, n°® 2941 Barro Preto Belo Horizonte - Minas Gerais CEP 30140-062
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IV — espeleotemas unicos;

V — isolamento geografico (nesse caso, segundo o §5°, a cavidade
em questdo nao pode ser de baixa relevancia);

VI — abrigo essencial para a preservagao de populagoes genetica-
mente viaveis de espécies animais em risco de extingdao, constantes
de listas oficiais;

VII — habitat essencial para preservagao de populagdes genetica-
mente viaveis de espécies de troglébios endémicos ou relictos;
VIII — habitat de troglébio raro;

IX — interagdes ecoldgicas unicas;

X — cavidade testemunho; ou

XI — destacada relevancia histérico-cultural ou religiosa.

A perda de qualquer deles (previstos no §4° do art. 2° Decreto n.° 99.556/1990)
significa injustificado empobrecimento do patrimoénio natural e cultural do pafs. Assim, pode
significar, por exemplo: a extingio de um troglébio raro’, quica ainda desconhecido da ciéncia,
uma vez que nada impede que seja suprimida uma cavidade com uma espécie deste animal
com a compensa¢ao de uma caverna com outra espécie de troglébio raro; a destruigao de
vestigio histérico de comunidades antigas que se abrigaram na caverna; a perda de
informagdes sobre a historia do clima da regiao, preservada no solo subterraneo; a eliminagao
de um importante ponto turistico de visitagao que contenha espeleotemas de singular beleza.

De se notar que o §{3° do Projeto menciona que a cavidade testemunho deve ter
caracteristicas similares — e nao idénticas — de forma que ecossistemas unicos e raros podem
ser dizimados do pafs, caso a mudanga ocorra.

A opgao de arrefecer a prote¢ao, deixando-se de evitar os danos para simplesmente
buscar-se uma compensagao nao é, portanto, aceitavel.

1.2. O novo dispositivo prevé que impactos negativos irreversiveis nas cavidades de
maxima relevancia “somente serao admitidos se decorrerem de atividades ou
empreendimentos definidos pelo art. 3° inciso VIII, alinea “b”, da Lei n.° 12.651, de 25 de

maio de 2012, como de utilidade publica, sem prejuizo da obrigacio de conservagao de

> Troglébio € o ser vivo adaptado a ambientes caverniculas e que, gracas as condi¢Ges criticas de falta de ilu-
minacio e oferta escassa de alimentos, desenvolve por meio da evolugio natural caracteristicas peculiares

Rua Timbiras, n°® 2941 Barro Preto Belo Horizonte - Minas Gerais CEP 30140-062
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cavidade testemunho que apresente atributos ambientais similares” (§1°). No entanto, as
atividades consideradas de utilidade publica, como a mineragio, trazem grandes ameagas ao

patrimonio espeleolégico nacional, como se pode ver do quadro abaixo:

Atlvidades Impactos potenclals

Mineragao Degradacao visual; interfer&ncias nas rotas de
drenagem subterranea; poluicao de aqoiferos;
vibracoes nas cavernas decorrentes das detonagoes
para desmontes; sobrepressao acustica;

supressao total ou parcial de cavemnas.

Reservatonos e barragens Aumentos dos processos de abatimento; fugas d'agua;

alagamento total ou parcial de cavernas; alteracao no

uso do solo no entorno.

Urbanizacao/Iindustrializacao/ Poluicao e superexplotacao de aqoiferos; abatimentos
Grandes obras de engenhana induzidos; erosao superficial e assoreamento de
cavernas; chuva acida; poluicao atmosférica;
inundacoes. Sobrepressao acistica e alteragao do

sistema de drenagem (terraplenagem).

Desta feita, a restricdo constante no texto nao importa em significativa diminui¢ao
pratica na ameaga.

Ainda nesse contexto, tem-se que a redagao sugerida para o paragrafo 1° do artigo 3°
da proposta de Decreto vale-se de parametros utilizados pela Lei n.° 12.651/2012, que insti-
tuiu o vigente Cédigo Florestal, para definir situagdes de utilidade publica que autorizariam
impactos negativos irreversiveis em cavidades naturais com grau de relevancia maximo. En-
tretanto, a apropriacao legislativa ndo se mostra adequada na espécie, porquanto aquela
norma foi editada visando a regrar a prote¢ao a vegetagao nativa, que possui caracteristicas e
possibilidades de compensagao muito distintas das cavidades.

Com efeito, intervengoes em areas de preservagao permanente em razao de ativida-
des elencadas como de utilidade publica, apesar de resultarem em inegaveis impactos ambi-
entais, encontram terreno muito mais fértil para a consecuc¢ao de medidas compensatorias,
inclusive em locais com identidade ecolégica, ao passo que no ambito das cavidades esse
resultado certamente serd mais dificil, sendo impossivel, de ser alcancado.

(€ Q’ Rua Timbiras, n°® 2941 Barro Preto Belo Horizonte - Minas Gerais CEP 30140-062
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Logo, mesmo que se considere que ha hipoteses de utilidade publica que justifiquem
impactos negativos irreversiveis em cavidades naturais subterraneas com grau de relevancia
maximo, o que se cogita apenas em carater argumentativo, tomar emprestado rol préprio de
outro bem ambientalmente tutelado - vegetacao nativa - nao parece adequado. Pelo contrario,
demonstra a falta de estudos técnicos direcionados e pouco aprofundamento no debate,
circunstancias que somente enfatizam o viés eminentemente econoémico da mudanga
pretendida.

2. Outra observagao que se faz necessaria é que a nova proposta de decreto prevé
que, para cada cavidade de maxima relevancia que for suprimida, apenas uma outra cavidade,
que também deve ser de maxima relevancia (atributos similares), deve ser preservada, na
proporcao de 1:1.

Como visto, a compensacao ambiental pode ser entendida como a medida
necessaria para contrabalangar os impactos residuais, ou seja, os impactos negativos que nao
podem ser evitaveis, mitigaveis e recuperaveis. Quando a compensa¢ao ambiental é
equivalente ao impacto residual, obtém-se uma situagao de “perda liquida nula” (10 net loss);
quando a compensagao ambiental gera, além da compensagao dos impactos residuais,

impactos ambientais positivos, obtém-se uma situa¢ao de “ganho liquido positivo”.

Impacto ambiental Por¢ao da compensacao
positivo que gera ganho
liquido positivo

. P ' B i
: . \ Porcao da compensacgao
IP T\ ' que gera perda
P IR liquida nula
IP Impacto
residual
M M LEGENDA:
| IP = Impacto Previsto
IE IE IE IE = Impacto Ev.it.év’el
IM = Impacto Mitigavel
IR = Impacto Recuperéavel
Impacto ambiental CA= Compensagdo Ambiental
negativo
Fonte: Adaptado de BBOP (2009a).
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Na alteracao legislativa proposta, é de se observar que essa prote¢ao a ser feita como
compensagao espeleoldgico recai sobre uma cavidade que ja contava com protegao (por ser
de maxima relevancia em razao de outros atributos).

Nao ha, portanto qualquer ganho ambiental.

Ao contrario: a propria cavidade testemunho, como cavidade de maxima relevancia
que ¢ (inciso X do §4° do art. 2° do Decreto 99.556/90), deixou de ser protegida de forma
permanente, podendo também sofrer impactos negativos irreversiveis, desde que atendidas
as condigdes estabelecidas pelo novo texto ora em analise. Desta feita, mesmo as cavernas
que sejam consideradas de maxima relevancia em razao da presenga de varios atributos
previstos no art. 2°, paragrafo 4°, poderao sofrer impactos negativos irreversiveis.

Assim, ha drastica redugdo no universo de cavernas a serem protegidas, podendo
haver perda significativa de cavidades de maxima relevancia em territério nacional.

Matematicamente falando, a perda sera igual ao nimero de cavidades de maxima
relevancia menos o nimero de cavidades impactadas simultaneamente (P = numero total de
cavidades — nimero de cavidades impactadas simultaneamente). Matematicamente falando,
podera restar apenas uma cavidade de maxima relevancia no Brasil (na hipétese pouco
provavel mas factivel de um empreendedor suprimir uma cavidade de maxima relevancia e,
em seguida, suprimir a cavidade testemunho, assim o fazendo sucessivamente).

A perda liquida de patrimonio espeleolégico sera imensa, sendo diminuido o
patrimonio espeleolégico em propor¢ao muito maior do que aquilo que sera compensado.

3. O novo decreto prevé significativa perda ambiental também na protecio de
cavernas de alta relevancia.

No Decreto atualmente em vigor a previsio ¢ que 0s impactos negativos
irreversiveis em cavidades de alta relevancia exigem a compensagao espeleoldgica através da
preservagdo de duas cavidades testemunho, com atributo similares, que passam entio a
gozar da prote¢ao absoluta e de forma permanente contra impactos negativos irreversiveis,
da mesma forma que as de maxima relevancia. A propor¢ao de preservagao atualmente,
prevista para as cavidades de alta relevancia, ¢ de 2:1.

Da mesma forma, considerando que a legislagdo proposta prevé a compensacao
espeleoldgica para supressao de cavidades de alta relevancia deve ser feita a propor¢ao de 1:1,
havera significativa e rapida diminui¢ao do patrimonio espeleolégico. Como visto, politicas
de compensagao ambiental eficientes deveriam garantir ganho liquido positivo ou, no
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minimo, uma situacdo de perda liquida nula; no caso, havera perda irreparavel, com

compensagao negativa.

4. Vale salientar, ainda, que a “preservacao”, em carater permanente, prevista no
b bl b b

decreto atualmente em vigor, configura nivel de prote¢ao mais restritivo que a mera

“conservagiao” (expressio usada na proposta de decreto). Com efeito, a preservagao exige

nao apenas a manutencao do sfatus quo, mas também a adoc¢dao de medidas eficazes para

reconstituir o ambiente cavernicula e seu entorno, otimizando, portanto, as condi¢des

ambientais. A troca dos termos ¢ prejudicial.

Redagio atual
Art. 4° - A cavidade natural subterranea
classificada com grau de relevancia alto,
médio ou baixo podera ser objeto de
impactos negativos irreversiveis, mediante
(Redagao dada
pelo Decreto n° 6.640, de 2008).

[.]
g 4

licenciamento ambiental.

No caso de empreendimento que
ocasione impacto negativo irreversivel em
cavidade natural subterranea com grau de
relevancia médio, o empreendedor devera
adotar medidas e financiar acbes, nos

termos definidos pelo 6rgio ambiental

competente, que contribuam para a
conservagdo e o uso adequado do
patrimonio espeleolégico  brasileiro,
especialmente das cavidades naturais
subterraneas com grau de relevancia

maximo e alto.

0.640, de 2008).

(Incluido pelo Decreto n°

Proposta de redagio
Art. 4° A cavidades natural subterranea
classificada com grau de relevancia médio
ou baixo podera ser objeto de impactos
mediante

negativos irreversiveis,

licenciamento ambiental.

§1° No caso de empreendimento que
ocasione impacto negativo irreversivel em
cavidade natural subterranea com grau de
relevancia médio, o empreendedor devera
adotar medidas e financiar acoes, conforme
critérios e diretrizes definidos em ato do
Ministro de Estado do Meio Ambiente,
que contribuam para a conservagao e o uso
adequado do patriménio espeleolégico
cavidades

de

brasileiro, especialmente das

naturais  subterraneas com  grau

relevancia maximo e alto.
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§ 5° No caso de empreendimento que
ocasione impacto negativo irreversivel em
cavidade natural subterranea com grau de
relevancia baixo, o empreendedor nao
estara obrigado a adotar medidas e agOes
para assegurar a preservacio de outras

cavidades naturais subterraneas.

§2° No caso de empreendimento que
ocasione impacto negativo irreversivel em
cavidade natural subterranea com grau de
relevancia baixo, o empreendedor nao
estara obrigado a adotar medidas e agOes
para assegurar a preservacao de outras

cavidades naturais subterraneas.

(Incluido

pelo Decreto n® 6.640, de 2008).

Imaginavel possivel perda na qualidade da protecio ambiental para as cavidades
naturais subterraneas classificadas como de relevancia média, eis que a decisao sobre as
medidas compensatoérias a serem adotadas pelo empreendedor passario a obedecer a
critérios e diretrizes definidos em ato do Ministro de Estado do Meio Ambiente,
desprezando-se os 6rgidos da Administragdo ja constituidos para essa finalidade
especifica.

De acordo com o art. 87 da CR/88, os Ministros de Estado serdo escolhidos dentre
brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos, competindo-lhe,
além de outras atribuicdes estabelecidas nesta Constituicio e na lei: exercer a orientacio,
coordenagao e supervisao dos 6rgaos e entidades da administragdo federal na area de sua
competéncia e referendar os atos e decretos assinados pelo Presidente da Republica; expedir
instrugoes para a execuc¢ao das leis, decretos e regulamentos; apresentar ao Presidente da
Republica relatério anual de sua gestaio no Ministério; praticar os atos pertinentes as
atribui¢oes que lhe forem outorgadas ou delegadas pelo Presidente da Republica.

Por sua vez, a Lei n® 13.844/2019, que estabelece a organizacao basica dos 6rgios

da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, preveé:

Art. 39. Constituem areas de competéncia do Ministério do Meio
Ambiente:

I - politica nacional do meio ambiente;

IT - politica de preservacgao, conservagao e utilizagao sustentavel de
ecossistemas, biodiversidade e florestas;

Belo Horizonte - Minas Gerais CEP 30140-062
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III - estratégias, mecanismos e instrumentos econémicos e sociais
para a melhoria da qualidade ambiental e o uso sustentavel dos re-
cursos naturais;
IV - politicas para a integracao do meio ambiente e a produgao
economica;
V - politicas e programas ambientais para a Amazonia;
VI - estratégias e instrumentos internacionais de promog¢ao das po-
liticas ambientais; e
VII - (VETADO).

VIII - zoneamento ecolégico econémico.

Nao obstante, pela Portaria Ministerial n® 358, de 30 de setembro 2009 (MMA
2009), o Ministério do Meio Ambiente instituiu o Programa Nacional de Conservagao do
Patrimonio Espeleolégico no qual foram tragadas condutas que viabilizavam a utiliza¢ao sus-
tentavel das cavidades, por meio do manejo espeleolégico, gerenciamento, monitoramento,
avaliacdo, preven¢ao e mitigacao de impactos sobre as atividades. O programa tem por ob-
jetivo desenvolver estratégia nacional de conservacao e uso sustentavel do patrimonio espe-
leolégico brasileiro, através de agdes, como a criagao de 30 unidades de conservagao federais,
a realizagdo de um Inventario Anual do Patrimonio Espeleolégico Nacional, a elaboragao de
Planos de Agao para o Patrimoénio Espeleologico, o diagndstico das unidades espeleolégicas
do Brasil, entre outras.

Considerando que Lei n° 11.516, de 28 de agosto de 2007, que dispSe sobre a cria-
¢ao do Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade, definiu competéncias re-
lacionadas a conservagao e prote¢ao do patrimonio espeleoldgico, a referida Portaria estabe-
leceu que cabe a0 ICMBio a coordenagao do Programa Nacional de Conservagao do Patri-
monio Espeleologico.

O ICMBio tem desempenhado este papel através do Centro Nacional de Pesquisa
e Conservacio de Cavernas — CECAV que, segundo a Portaria de Criag¢ao n° 57/97, tem por
finalidade propor, normatizar, fiscalizar e controlar o uso do patrimoénio espeleolégico bra-

sileiro, bem como fomentar levantamentos, estudos e pesquisas que possibilitem ampliar o

Rua Timbiras, n°® 2941 Barro Preto Belo Horizonte - Minas Gerais CEP 30140-062
v (31) 3250-4620 cppc@mpmg.mp.br

18



Coordenadoria
das Promotorias de Justica de
Defesa do Patrimo6nio Cultural

e Turistico

MPMG

Ministério Publico

do Estado de Minas Gerais

conhecimento sobre as cavidades naturais subterraneas existentes no territorio nacional, for-
necendo subsidios, inclusive, para estimular a criagio de Unidades de Conservagao em am-
bientes carsticos.

A matéria referente a compensagao espeleoldgica esta atualmente tratada na Instru-
cdo Normativa n° 1/2017/GABIN/ICMBIO/2017, que consiste em documento de natu-
reza técnica.

Portanto, da analise das competéncias acima delineada, percebe-se que o sistema
normativo brasileiro prevé que se passa de atribui¢des muito amplas, marcadas por seu cara-
ter eminentemente politico, para atribui¢Ges cada vez mais técnicas e especificas. O sistema
funciona bem, pois é o técnico especialista em cavernas do CECAV que estabelece os termos
da compensacio espeleologica que orientam a decisao do 6rgao ambiental, ao passo que o
Ministro de Estado de Meio Ambiente pode preocupar-se com questdes mais genéricas e
com a articulagao de seu Ministério junto as demais pastas.

Ademais, a concentrac¢ao da definicao de compensagdes no proprio ministro pode
ocasionar uma maior pressao ao Governo pelo lobby empresarial, em detrimento da protecao

a0 meio ambiente.

Redagio atual
Art. 2°[..]
§9° Diante de fatos novos, comprovados
por estudos técnico-cientificos, o Instituto
Chico Mendes de

Conservagdo da

Biodiversidade - Instituto Chico
Mendes podera rever a classificagao do
grau de relevancia de cavidade natural
subterranea, tanto para nivel superior
quanto inferior. (Incluido pelo Decreto n°
6.640, de 2008).

Art. 5°-A [..]

§ 1°

ambito do processo de licenciamento

O 6rgao ambiental competente, no

Proposta de redagio
Art. 2-A Cabera ao 6rgao ambiental

licenciador —avaliar a proposta de
classificagdo do grau de relevancia de
cavidades naturais, quando couber, antes
da emissdo da licenga prévia.

Paragrafo tnico - sem prejuizo do disposto
no caput, a classificagio do grau de
relevancia de wuma cavidade natural
subterranea podera ser revista a qualquer
tempo, diante de fatos novos e estudos

técnico-cientificos.
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ambiental, devera classificar o grau de | (Art. 2° do Projeto de lei) - Ficam revogados
relevancia da cavidade natural subterranea, | o {9° do art. 2° e o {1° art. 5°-A do Decreto
observando os critérios estabelecidos pelo | n.? 99.556, de 1° de outubro de 1990.

Ministério do Meio Ambiente.  (Incluido

pelo Decreto n° 6.640, de 2008).

1. Primeiramente, faz-se necessario reconhecer ponto positivo na proposta de
alteragao, que ¢ a definicao do momento adequado de avaliagao da proposta de classificacao
de relevancia das cavidades naturais subterraneas como sendo antes da emissio da licenga
prévia.

De fato, no momento da Licenc¢a Prévia ¢é verificada a viabilidade ambiental da
atividade ou do empreendimento quanto a sua concep¢ao e localizagdo, com o
estabelecimento dos requisitos basicos e das condicionantes a serem atendidos nas proximas
fases de sua implementagao. Nesta fase, devem ser elaborados os estudos ambientais exigiveis
que visam o diagnoéstico que permitira a compreensao da viabilidade ambiental do
empreendimento.

A auséncia desta previsao expressa na legislacio atualmente em vigor poderia
enfraquecer a efetiva prote¢ao do patrimoénio espeleolégico, pois caso o 6rgao licenciador
deixe para fazer tal avaliagao a partir da instalagaio do empreendimento, os impactos negativos
ja se fazem presentes, o que pode prejudicar a qualidade da analise da relevancia, em
decorréncia da perda de atributos das cavidades.

2. Por outro lado, a proposta de Decreto nao é clara sobre a quem competiria
classificar a relevancia das cavidades naturais subterraneas. Isto porque, por um lado,
determina a revogagao do 1° art. 5°-A do Decreto n.” 99.556, de 1° de outubro de 1990 que
prevé que “o 6rgio ambiental competente, no ambito do processo de licenciamento
ambiental, devera classificar o grau de relevancia da cavidade natural subterranea, observando
os critérios estabelecidos pelo Ministério do Meio Ambiente”. Lado outro, prevé que o 6rgao
licenciador deve “avaliar a proposta de classificagdo do grau de relevancia de cavidades
naturais, quando couber”.

Seria importante deixar expresso no texto que a decisao final quanto a classificagao

¢ de 6rgao estatal de protecao ao meio ambiente, podendo ser o 6rgao licenciador.
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3. Ademais, aparentemente, o Projeto de Decreto transfere a atribuicdo de rever a
classificacio do grau de relevancia do Instituto Chico Mendes/ CECAV para o préptio 6rgao
ambiental licenciador. Esta leitura é confirmada pela previsio de revogagao do § 9° do art. 2
do Decreto 99556/90 que estabelece que, “diante de fatos novos, comprovados pot estudos
técnico-cientificos, o Instituto Chico Mendes de Conservacgao da Biodiversidade - Instituto
Chico Mendes podera rever a classificagio do grau de relevancia de cavidade natural
subterranea, tanto para nivel superior quanto inferior”.

Esvazia-se, assim, a atribui¢ao do 6rgao ambiental federal, com a transferéncia de
func¢io ao 6rgio licenciador.

Ademais, considerando que existem licenciamentos ambientais estaduais e até
municipais, a descentralizacdo quanto a este tipo de decisao pode ser prejudicial a unidade

nacional sobre o tema patrimonio espeleologico.
III — Aspectos meritorios

As alteracGes propostas contrariam os principios basicos do Direito Ambiental

brasileiro e ndo apresentam qualquer ganho objetivo para a Nacio. F o que se passa a expor:

ITI.a) Ofensa aos principios da Prevengdo, Precaugio, da Responsabilidade

Intergeracional - Vedagio ao retrocesso e a protegao ambiental insificiente

O dano ambiental nao respeita fronteiras geograficas e sociais, além de possuir
potencial de irrecuperabilidade, ja que dificilmente se consegue recompor o ambiente e
recursos associados ao estado anterior (sfatus quo ante) a sua ocorréncia. Dai porque a maior
preocupagao das normas de Direito Ambiental reside no esforco de se evitar o dano.

1. Em se tratando de meio ambiente, caso haja ameac¢a de dano a sua integridade,
este deve ser prevenido, como preconiza o principio da preven¢iao. Em caso de duvida ou
incerteza, também se deve agir prevenindo; a duvida cientifica, expressa com argumentos
razoaveis, nao dispensa a precau¢ao. Ambos principios objetivam proporcionar meios para
impedir que ocorra a degradagio do patrimoénio cultural, ou seja, sio medidas que,

essencialmente, buscam evitar a existéncia do risco.
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As bases para a ado¢ao dos principios da precaugao e da prevengio na legislacao
brasileira foram estabelecidas com a aprovacio da Lei n® 6.938/81 (Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente), que dispOs entre os seus objetivos: a compatibilizagio do desenvolvi-
mento econdémico-social com a preservagao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecoldgico e a preservagao e restauragao dos recursos ambientais com vistas a sua utilizacao
racional e disponibilidade permanente (art. 4°, I e VI). Em termos de agao concreta foi esta-
belecida a obrigatoriedade da “avalia¢ao de impactos ambientais” (art. 9°, I11).

Deve-se entao trabalhar sempre com a perspectiva de evitar-se o dano; na impossi-

bilidade, repara-lo. Eo que Paulo Affonso Leme Machado sustenta:

O direito ambiental engloba as duas fung¢bes da responsabilidade ci-
vil objetiva: a fungao preventiva — procurando, por meios eficazes,
evitar o dano — e a fungdo reparadora — tentando reconstruir ¢/ou
indenizar os prejuizos ocorridos. Nao ¢ social e ecologicamente
adequado deixar-se de valorizar a responsabilidade preven-

tiva, mesmo porque ha danos ambientais itreversiveis®.

A hipétese trata do dever de evitar danos futuros, em nitida aplica¢ao do principio

da prevencao, o que é mais eficaz que a posterior imposi¢ao do dever objetivo de reparar os
danos causados (principio da reparagao). Lado outro, os danos que nao forem corrigidos
devem ser inteiramente reparados, como forma de desestimulo para a pratica de outras con-
dutas degradadoras.

A prevengao esta prevista no principio 6 da Declaragio de Estocolmo, assim
redigido: “O despejo de substancias toxicas ou de outras substancias e de liberagao de calor
em quantidades ou concentragdes que excedam a capacidade do meio ambiente de absorve-
las sem dano, deve ser interrompido com vistas a impedir prejuizo sério e irreversivel aos

ecossistemas™’.

6 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Diteito Ambiental Brasileiro, 21* edicdo. Editora Malheiros. Sio Paulo:
2013. pg. 409

7 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS - ONU. Declaracio da Conferéncia de ONU no Ambiente
Humano, Estocolmo, 5-16 de junho de 1972. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.bt/estruturas/agenda21/_arquivos/estocolmo.doc>. Acesso em: 9 fev. 2019.
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O principio da precaugdo esta previsto na Declaracio do Rio, principio 15, que

preconiza:

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaugiao
deve ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas
capacidades. Quando houver ameaga de danos sérios ou irreversiveis,
a auséncia de absoluta certeza cientifica nao deve ser utilizada como

razao para prevenir a degradacido ambiental®.

O principio também esta presente no preambulo da Convengao da Diversidade
Biolbgica — CDB’, que determina que, “quando exista ameaca de sensivel redugio ou perda
de diversidade biolégica, a falta de plena certeza cientifica ndo deve ser usada como razao
para postergar medidas para evitar ou minimizar essa ameaga”"".

Sampaio, Wold e Nardy ensinam que “o principio da precaucao deve ser aplicado
quando houver incerteza cientifica sobre a plausibilidade da ocorréncia de danos ambientais
graves”!!. Os referidos autores lembram que o Direito nio tem condigdes de prever todas as
situagoes de risco grave, a indicar a discricionariedade do aplicador da norma, que deve estar

atento ao conjunto principiolégico como um todo e a premissa de que o dano ambiental

deve ser evitado:

[...] outro aspecto que merece nota consiste na relagdo que se
estabelece entre, de uma parte, o limiar de gravidade da ameaga de
dano que deflagra a aplicag¢ao do principio da precaugao e, de outra,

o grau de incerteza cientifica presente em cada caso concreto. Nesse

8§ ORGANIZACAO DAS NAGCOES UNIDAS - ONU. Declaragio do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, Rio de  Janeiro, 3-14 de junho de 1992-a.  Disponivel em:
<http:/ /www.meioambiente.pt.gov.bt/arquivos/File/agenda21/Declaracao_Rio_Meio_Ambiente_Desenvol
vimento.pdf>. Acesso em: 9 fev. 2019.

? Assinada no ambito da Conferéncia Rio 92, ratificada pelo Congtresso Nacional por meio do Decreto
Legislativo n.° 2, de 3 de fevereiro de 1994 e promulgada pelo Decreto n.° 2.519, de 16 de marco de 1998.
Entrou em vigor no pais em 25 de maio de 1994.

10 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS - ONU. Convengio sobre Diversidade Biolégica - CDB,
Rio de Janeiro, 3-14 de junho de 1992-b. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.bt/estruturas/sbf_dpg/_arquivos/cdbport.pdf>. Acesso em: 9 fev. 2019.

11 SAMPAIOQ, José Adércio Leite et al. Principio de direito ambiental na dimensdo internacional e comparada.
Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 17.
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sentido, naquelas circunstancias em que o dano sob apreciagao ¢é
considerado muito grave, pode ser observado um relaxamento nas
exigéncias de indicativos objetivos da plausibilidade de sua
concretizagao. Ja nas hipéteses em que a ameaga nao ¢ considerada
tdo grave, exige-se um grau maior de certeza cientifica para se tornar

obrigatéria a adogio de medidas de precaugio [...]".

O raciocinio ¢ simples: quanto mais grave o risco, menor a exigéncia de indicativos
faticos de sua ocorréncia. A aplicagio no caso concreto dessa premissa, no entanto, pode
nao ser tao facil, uma vez que se esta diante de interesses contrapostos, normalmente ligados
ao exercicio de atividade economica, também tutelada constitucionalmente (Titulo VII da
CR/88).

No Diteito brasileiro, a CR/88 trouxe o principio da precaucio no bojo do capitulo
que trata sobre o meio ambiente, em seu art. 225, especialmente no inciso IV, que traz a
obrigatoriedade de elaboragao de EIA para atividade ou obra potencialmente causadores de
impacto ambiental.

Por sua vez, no plano infraconstitucional, a Lei n.° 12.608/2012" dispoe em seu art.
2°,§2° que “a incerteza quanto ao risco de desastre nao constituira ébice para a adogao das
medidas preventivas e mitigadoras da situa¢ao de risco”.

Da leitura dos referidos dispositivos nao se encontra a exigéncia de que os 1iscos
sejam graves, lembrando-se que risco, de acordo com o dicionario Michaelis, é “possibilidade
de perigo, que ameaca as pessoas e o meio ambiente”™.

Paulo Affonso Leme Machado anota que

Controlar o risco nao ¢ aceitar qualquer risco. Ha riscos inaceitaveis,
como aquele que coloca em perigo os valores constitucionais

protegidos, como o meio ambiente ecologicamente equilibrado, os

12 SAMPAIOQ, José Adércio Leite et al. Principio de direito ambiental na dimensio internacional e comparada.
Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 19.

13 Institui a Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil — PNPDEC; dispde sobtre o Sistema Nacional de
Protecao e Defesa Civil — SINPDEC e o Conselho Nacional de Protecio e Defesa Civil — CONPDEC; autoriza
a criagdo de sistema de informagoes e monitoramento de desastres, altera leis e da outras providéncias.

14 MICHAELIS. Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa. Michaelis. Disponivel —em:
<http://michaelis.uol.com.br>. Acesso em 9 fev. 2019.
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processos ecologicos essenciais, 0 manejo ecologico das espécies e
ecossistemas, a diversidade e a integridade do patrimonio biolégico
— incluido o genético — e a fungio ecoldgica da fauna e da flora.
Repita-se que o principio da precaugdo é uma ferramenta para evitar
o dano ambiental e implantar o direito de todos a0 meio ambiente

equilibrado e a sadia qualidade de vida®.

Importante lembrar que o principio da precaugiao nao induz ao ostracismo, mas sim
ao movimento de busca da certeza cientifica ainda nao alcancada. Como ensina Machado, “o
principio da precaugdao nao quer conservar ou perenizar a ignorancia, mas, pelo contrario,
quer vencé-la, com a pesquisa, com o estudo e com a constante avaliagdo dos fatos e dos

métodos™"

. Assim, um empreendimento que hoje ¢ inviavel ambientalmente, amanha podera

ser implementado com base em nova tecnologia que impega o risco, ou alternativa locacional.
No caso em analise, da forma prevista no decreto, possibilitar-se-4 uma evidente

diminui¢ao no patrimonio da Unido, que é também patrimonio cultural brasileiro.

Nao se pode deixar de mencionar que os sistemas carsticos sao ambientes extrema-

mente frageis, como esclarece Berbert-Born:

Por serem muito dinamicos, interativos e complexos, pequenos
distarbios nesses sistemas podem ter reflexos imprevisiveis, com
consequéncias que podem se manifestar a grandes distancias, com
magnitudes amplificadas e tempos de resposta inesperados. A forte
sensibilidade, a complexidade e as incertezas envolvidas refletem a
grande fragilidade dos sistemas carsticos e sua alta vulnerabilidade
intrinseca (natural) a degradagao. Os aspectos mais vulneraveis sao:
a agua, mais suscetivel a contaminagdao e ao esgotamento; o solo,
muito sujeito a erosao e a salinizagdo; a fauna cavernicola (ou
intersticial), pouco tolerante a alteracbes em seu habitat; o

patrimonio natural e cultural frequentemente associados as cavernas;

15> MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 107.
16 Op. Cit., p. 111.
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e estas, que podem ser irremediavelmente degeneradas diante de

perturbacdes na sua estrutura e dindmica de funcionamento'’.

Assim, impoe-se a nao reducdo radical deste patrimonio, considerando o
desconhecimento das consequéncias que tal medida pode trazer ao equilibrio ambiental.

2. Ademais, o principio da solidariedade intergeracional, com sede
constitucional no art. 225, caput, da CR/88, sustenta a manutencio da qualidade ambiental
para as futuras gera¢oes. Além disso, a constru¢ao de uma sociedade livre, justa e solidaria é
um dos objetivos elencados no art. 3° da CR/88.

A Convengao para a protecaio do Patriménio Mundial Cultural e Natural da

UNESCO, de 1972, prescreve:

ARTIGO 4.°

Cada um dos Estados parte na presente Convencao deverd
reconhecer que a obrigacdo de assegurar a identificacao, protegao,
conservagao, valorizagdo e transmissao as geragdes futuras do
patrimoénio cultural e natural referido nos artigos 1.° e 2.° e situado
no seu territério constitui obrigagdo primordial. Para tal, devera
esforcar-se, quer por esforgo proprio, utilizando no maximo os seus
recursos disponiveis, quer, se necessario, mediante a assisténcia e a
cooperag¢ao internacionais de que possa beneficiar, nomeadamente

no plano financeiro, artistico, cientifico e técnico'.

A Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio
92, reafirmando a Declaracio da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio Ambiente

Humano (adotada em Estocolmo em 1972), e buscando avangar a partir dela, proclama que:

17 BERBERT-BORN, Mylene Luiza Cunha. Geossistemas carticos. In SANCHEZ, Luis Enrique; LOBO,
Heros Augusto Santos (org). Guia de boas praticas ambientais na minera¢do de calcario em areas carsticas.
Campinas, SP: Sociedade Brasileira de Espeleologia, 2016, p. 65

18 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, CIENCIA E CULTURAL -
UNESCO. Convengao para a prote¢io do patrimonio mundial, cultural e natural, Patis, 17-21 de novembro de
1972. Disponivel em: <https://whc.unesco.otg/archive/convention-pt.pdf>. Acesso em: 12 fev. 2019.
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Principio 3 - O direito ao desenvolvimento deve ser exercido de
modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as
necessidades de desenvolvimento e de meio ambiente das geragdes
presentes e futuras.

Principio 4 - Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a
protecao ambiental constituirda parte integrante do processo de

desenvolvimento e nao pode ser considerada isoladamente deste.

No mesmo sentido, a Declaragao sobre Responsabilidades das Geragdes Presentes
para as Futuras Geragoes, de 12 de novembro de 1997, pela Conferéncia Geral da UNESCO,
em sua 29° sessao, artigo 5° item 4, prevé que “as geracOes presentes devem considerar
possiveis consequéncias para as geragoes futuras de grandes projetos, antes de esses serem
executados™"’.

Referida determinacao indica a necessidade de cautela na condugio de autorizagdes,
especialmente de grandes empreendimentos, sob o enfoque do principio da solidariedade
intergeracional.

Sobre o tema, Bruno Torquato argumenta que “inaugura-se uma nova proje¢ao dos
direitos fundamentais, estendendo-os aqueles que nao tém existéncia atual. Abre-se, a bem
da verdade, uma nova espécie de integracio social, em uma nova dimensio de tempo”?’. Para
o autor, trata-se de dever das presentes geragoes em relagao as geragdes futuras, sem que haja
um direito correlato, devendo ser abandonada a antiga no¢ao de obrigatoriedade de que a
um direito subjetivo corresponda um dever e vice-versa, pois “a sociedade de risco impde
novos deveres a que a doutrina tradicional nio poderia conceber”'.

3. Por fim, sobre a inviabilidade de alteragdes prejudiciais a protecao ambiental,

invoca-se o principio da proibig¢do de retrocesso, reconhecido mundialmente como um

19 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, CIENCIA E CULTURAL -
UNESCO. Declaragio sobre Responsabilidades das Geragdes Presentes para as Futuras Geragdes, Paris, 12 de
novembro de 1997. Disponivel em:
<http://mapacultural.es.gov.br/files /agent /27797 /declaracao_tesponsabildiade_geracoes_presentes_getacoe
s_futuras.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2019.

20 NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; REIS, Emilien Vilas Boas Reis. Bioética ambiental: premissas para o
didlogo entre a Etica, a Bioética, o Bioditeito e o Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 198.
2 NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; REIS, Emilien Vilas Boas Reis. Bioética ambiental: premissas para o
didlogo entre a Etica, a Bioética, o Bioditeito e o Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 199.
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escudo contra as mais diversas ameagas que pairam sobre a prote¢ao do patrimonio ambien-
tal”.

A proibicao de retrocesso impede que o Estado retire e exclua nucleo essencial de
direito social ja incorporado no sistema juridico.

Segundo Prieur, em leitura sistematica dos consagrados principios de Direito Am-
biental que conduzem a inteligéncia de que a vedagao do retrocesso encontra-se no amago

do sistema protetivo ambiental:

A prevencao impede o recuo das protegoes; a sustentabilidade e as
geracoes futuras enviam a perenidade e a intangibilidade para pre-
servar os direitos de nossos descendentes de poderem gozar de um
ambiente nao degradado; a precaugao permite que a irreversibilidade
seja evitada, esta um exemplo claro de regressao definitiva; a parti-
cipagdo e a informagao do publico permitem a garantia de um nivel
de protegao suficiente, gragas a um controle cidadio permanente.
Enfim, segundo Ost (1999), a manutenc¢ao de um nivel de protecao,
ao menos equivalente aquele que ja se chegou, nao faz senio intro-
duzir “a posta em pratica pensada de um projeto de sociedade, ins-

crito na perenidade”23 .

22 Michel Prieur promove contextualizagio da forma de tratamento do principio nos diferentes paises; “Para
descrever esse risco de “ndo retrocesso”, a terminologia utilizada pela doutrina é ainda hesitante. Em certos
paises, fala-se num principio de stand still (imobilidade). E o caso da Bélgica (HACHEZ, 2008). Na Franca,
utiliza-se o conceito de efeito diguet (trava), ou regra do diquet anti-retonr (trava anti-retorno). Os autores falam,
ainda, da “intangibilidade” de certos direitos fundamentais (de FROUVILLE, 2004). O nio tretrocesso esta
assimilado, igualmente, a teoria dos diteitos adquiridos, quando esta ultima pode ser atacada pela regressio.
Evoca-se também a ““irreversibilidade”, notadamente em matéria de direitos humanos. Enfim, utiliza-se a ideia
de clausula de status quo. Em inglés, encontramos a expressao efernity claunse ou entrenched clanse, em espanhol,
probibicion de regresividad o de retroceso, em portugués, proibi¢ao de retrocesso. Utilizaremos a férmula de “principio
de nio regressio”, para mostrar que nao se trata de uma simples clausula, mas de um verdadeiro principio geral
do Diteito Ambiental, na medida em que o que estd em jogo ¢ a salvaguarda dos progressos obtidos para evitar
ou limitar a deterioracio do meio ambiente” (Principio da proibi¢io do retrocesso ambiental. In O principio
da proibi¢do de retrocesso ambiental. Senado Federal - Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor
e Fiscalizagio e Controle. Brasilia/ DF, p. 13/14. Disponivel em: https://mpma.mp.br/arqui-
vos/CAUMA /Proibicao%20de%20Retrocesso.pdf. Acesso em: 9 jul. 2019.

2 Op. Cit, p. 17/18.
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Trata-se de principio constitucional implicito e varios sao os seus fundamentos, a
destacar: a) principio do Estado Democratico e Social de Direito; b) principio da dignidade
da pessoa humana; c) principio (e dever) da maxima eficacia e efetividade das normas defi-
nidoras de direitos fundamentais (art. 5° § 1° da CF); d) normas especificas da CF previstas
no art. 5% atinentes a segurangca juridica; e) principio da prote¢ao da confianga; f) a negacao
da proibi¢do de retrocesso também implicaria na frustragio da efetividade constitucional,
pois admitiria, equivocadamente, que o legislador infraconstitucional e o poder publico em
geral pudessem livremente adotar decisoes em flagrante desrespeito ao texto da Constitui¢ao;
@) o sistema de protegdo internacional, que impde a progressiva concretiza¢ao da prote¢ao
social por parte dos Estados soberanos; h) enunciados do art. 3° e do art. 170 da Constitui-
cio™.

Também o Ministro do STJ, Antonio Herman Benjamin entende que se trata de

principio geral do direito ambiental:

E seguro afirmar que a proibicio de retrocesso, apesar de nio se
encontrar, com nome e sobrenome, consagrada na nossa Constitui-
¢do, nem em normas infraconstitucionais, e nao obstante sua rela-
tiva imprecisao — compreensivel em institutos de formulagao re-
cente e ainda em pleno processo de consolidagao —, transformou-
se em principio geral do Direito Ambiental, a ser invocado na avali-
acao da legitimidade de iniciativas legislativas destinadas a reduzir o

patamar de tutela legal do meio ambiente (...)>.

24 O autor francés defende, analisando o caso da nossa CR/88, que esse setia um principio constitucional im-
plicito, que se impde ao legislador em nome da garantia constitucional dos direitos adquiridos, do principio
constitucional de seguranca juridica, do principio da dignidade da pessoa humana e, finalmente, em nome do
principio de efetividade maxima dos direitos fundamentais (nos termos do artigo 5°, § 1°, da Constituigdo bra-
sileira de 1988). Op. Cit., p. 32.

25 (Principio da proibigdo do retrocesso ambiental. Iz O principio da proibicio de retrocesso ambiental. Senado
Federal - Comissio de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagio e Controle. Brasilia/ DF. Dis-
ponivel em: https://mpma.mp.br/arquivos/CAUMA /Proibicac%20de%20Retrocesso.pdf. Acesso em: 9 jul.
2019, p. 62.
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O Ministro igualmente concorda com Michel Prieur ao defender que seria “um
principio sistémico, que se funda e decorre da leitura conjunta e didlogo multidirecional das
normas que compdoem a totalidade do vasto mosaico do Direito Ambiental”*.

O referido principio foi acolhido no Acordo Regional de Escaza para América La-

tina e Caribe sobre Acesso a Informagao, Participagao Publica na Tomada de Decisao e

Acesso a Justica em Matéria Ambiental (2018)*, em seu art. 3°. “c”

Na implementagao do presente Acordo, cada Parte sera guiada pelos
seguintes principios:

[...]

¢) principio de vedagao do retrocesso e principio de progressividade;
[...]

e) principio de prevencao;

f) principio de precaugao;

@) principio de equidade intergeracional;

]

Para Ingo Sarlet, uma das principais questdes ligadas ao principio da violagao ao re-
trocesso “é a possibilidade de se controlar e sindicar, a partir dele, as agdes e omissdes do
poder publico em todas as suas dimensoes, de modo a impedir e ou sancionar aquelas que
resultam em efetiva e mesmo potencial violagao dos niveis indispensaveis (e normativamente
exigidos) de protegio do ambiente™.

Por outro lado, o autor identifica o principio da progressividade a vinculagiao do
Estado “no sentido de ndo apenas vedar recuos no regime legislativo e administrativo em

matéria ambiental, mas, também, como um dever estatal, de atuar progressivamente, ou seja,

por meio do fortalecimento e melhoramento do regime estatal de protegdo da natureza”.

26 Op. Cit., p. 61/62.

27 Disponivel em: [l HYPERLINK "https:/ /repositotio.cepal.org/bitstream/han-
dle/11362/43611/51800493_pt.pdf"https://repositorio.cepal.org/bitstream /han-
dle/11362/43611/51800493 pt.pdf. Acesso em: 9 jul. 2019.

28 “A proibigdo do retrocesso ecoldgico e as mudangas no Ministério do Meio Ambiente”, 15 fev. 2019. Dis-
ponivel em: HYPERLINK "https://www.conjur.com.br/2019-fev-15/direitos-fundamentais-proibicao-re-
trocesso-ecologico-ministetio-meio-ambiente"https:/ /www.conjur.com.br/2019-fev-15/direitos-fundamen-
tais-proibicao-retrocesso-ecologico-ministerio-meio-ambiente. Acesso em: 9 jul. 2019.
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O principio funciona, entdo, tanto para vedar alteragoes legislativas prejudiciais ao
nfvel de prote¢ao ambiental ja alcangado (como no caso ora analisado), mas também para
alcancar as tentativas de enfraquecimento do sistema protetivo, por meio da precarizagao das

estruturas de atuagao, por exemplo. Assim:

O principio da proibi¢ao de retrocesso ecologico, de tal sorte, opera
como espécie de “blindagem protetiva” em face da atuagao dos po-
deres publicos em geral, incidindo, para além de limitar a discricio-
nariedade do legislador (Estado-legislador), também sobre eventuais
recuos no tocante a adequacdo e capacidade da estrutura adminis-
trativa e organizacional do Estado (Estado-administrador) ja conso-
lidada para a prote¢io e promogio de determinado direito funda-

mental.

O Judiciario brasileiro tem cada vez mais se deparado com o tema. Michel Prieur,
no artigo ja citado, faz levantamento sobre a abordagem jurisprudencial do principio da ve-
dagao de retrocesso: (havaria alguma citacao apos esse paragrafor)

No Brasil, a nao regressao ja foi admitida no ambito dos direitos sociais. Podem ser
citados, ainda, o EREsp 418.526/SP, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, Primeira Secio, DJe
13.10.2010 e o REsp 302.906/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe
1.12.2010, dentre outros precedentes do STJ”.

29 Michel Prieur promove contextualizagdao da forma de tratamento do principio nos diferentes paises; “Para
descrever esse risco de “ndo retrocesso”, a terminologia utilizada pela doutrina ¢ ainda hesitante. Em certos
paises, fala-se num principio de stand still (imobilidade). E o caso da Bélgica (HACHEZ, 2008). Na Franca,
utiliza-se o conceito de efeito cliguet (trava), ou regra do dliquet anti-retour (trava anti-retorno). Os autores falam,
ainda, da “intangibilidade” de certos direitos fundamentais (de FROUVILLE, 2004). O nio retrocesso estd
assimilado, igualmente, a teoria dos direitos adquiridos, quando esta ultima pode ser atacada pela regressao.
Evoca-se também a “irreversibilidade”, notadamente em matéria de direitos humanos. Enfim, utiliza-se a
ideia de clausula de status gno. Em inglés, encontramos a expressao efernity clause ou entrenched clanse, em espa-
nhol, probibicion de regresividad o de retroceso, em portugués, proibicdo de retrocesso. Utilizaremos a férmula de
“principio de ndo regressio”, para mostrar que ndo se trata de uma simples clausula, mas de um verdadeiro
principio geral do Ditreito Ambiental, na medida em que o que esta em jogo ¢ a salvaguarda dos progressos
obtidos para evitar ou limitar a deterioracio do meio ambiente” (Principio da proibi¢do do retrocesso ambi-
ental. In O principio da proibigao de retrocesso ambiental. Senado Federal - Comissao de Meio Ambiente,
Defesa do Consumidor e Fiscalizagio e Controle. Brasilia/ DF, p. 13/14. Disponivel em:
https://mpma.mp.br/arquivos/CAUMA /Proibicao%20de%20Retrocesso.pdf. Acesso em: 9 jul. 2019.
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4. Como direito fundamental, nio pode o Estado deixar de proteger adequada-
mente o meio ambiente, sob pena de viola¢do ao principio da proporcionalidade. Vale dizer,
se o artigo 225 da Constitui¢ao estabelece que o meio ambiente ¢ direito fundamental, cabe
ao Estado praticar todos os atos necessarios a sua tutela, caso contrario havera insuficiéncia
de protecao.

A nio adogao de medidas de protecio ambiental pelos entes/6rgaos estatais carac-
teriza violagdo ao minimo existencial de preservagao da vida e ao ambiente ecologimente
equilibrado, nos termos dos artigos 5°, LIV (proporcionalidade), e 225 da Constitui¢ao.

Sobre o tema, Sarlet e Fensterseifer afirmam que:

O atual perfil constitucional do Estado (Socioambiental) de Direito
brasileiro, delineado pela Lei Fundamental de 1988, da forma a um
Estado 'guardio e amigo' dos direitos fundamentais, estando, pot-
tanto, todos os poderes e 6rgaos estatais vinculados a concretiza¢ao
dos direitos fundamentais, especialmente no que guardam uma di-
reta relagdo com a dignidade da pessoa humana.

[...] Assim, em maior ou menor medida, todos os Poderes Estatais,
representados pelo Executivo, pelo Legislativo e pelo Judiciario (in-
cluindo, no ambito das atribuigdes as fungdes essenciais a Justica),
estao constitucionalmente obrigados, na forma de deveres de prote-
¢ao e promogao ambiental, a atuar, no ambito de sua esfera consti-
tucional de competéncias, sempre no sentido de obter a maior efi-
cacia e efetividade possivel dos direitos e deveres fundamentais eco-

l6gicos™.

No caso, a desprotecao as cavidades de maxima relevancia e diminui¢ao da com-
pensacao espeleoldgica nao apenas deixam de representar ganho ecoldgico (e, como vere-

mos, também nao é ganho econémico para o pais mas apenas para particulares), mas importa

3% SARLET, Ingo Wolfgang e FENSTERSEIFER, Tiago. Breves consideragdes sobre os deveres de protegio
do Estado ¢ a garantia da proibigdo de retrocesso em matéria ambiental. In Revista de Direito Ambiental, n.
58. Sdo Paulo: Ed. RT, abr-jun/2010, p. 48.
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em uma proteg¢ao insuficiente do meio ambiente natural e cultural consistente no patrimonio
ecologico.

5. Em sintese, pelo até entdo exposto e especialmente pelos principios da preven-
¢do, precaucao, da responsabilidade intergeracional e da vedagao ao retrocesso e 1* protecao
ambiental insificiente, resta claro que a prote¢ao das cavidades naturais contra impactos ne-
gativos irreversiveis ndo deve ser alterada, em atencdo a logica do sistema de protegdo ao
patrimonio espeleoldgico, constituido pela Constituicao Federal e demais normativas, tais
como as que versam sobre a prote¢ao do meio ambiente cultural e aquelas especificas de

tutela das cavernas.

ITI.b) Necessidade de compatibilizagdo entre meio ambiente e economia —

Desrespeito ao principio do poluidor-pagador — Socializagao de prejuizos

O decreto em analise é proposta do Ministério de Minas e Energia, sendo certo que
a mudan¢a na normativa visa a simplificar o licenciamento ambiental de atividades
consideradas de utilidade publica, quais sejam, obras de infraestrutura destinadas as
concessoes e aos servigos publicos de transporte, sistema viario, inclusive aquele necessario
aos parcelamentos de solo urbano aprovados pelos Municipios, saneamento, energia,
telecomunicacdes, radiodifusio, bem como mineragao.

Com isso, apresenta-se aparente conflito entre interesses tutelados constitucional-
mente.

No caso em andlise, tem-se, por um lado a defesa do patriménio da Unido (cavida-
des naturais) e patrimoénio cultural brasileiro, mantendo-se a vedagao da supressao das cavi-
dades de maxima relevancia, bem como a compensagao espeleologica através da preservacao
de duas cavidades testemunho para cada cavidade de alta relevancia suprimida.

Nao se pode deixar de considerar que o interesse pela prote¢ao ambiental vem ga-
nhando espag¢o, notadamente diante da percep¢ao do agravamento da crise ambiental.

Claudia Ferreira de Souza assevera que “a preocupac¢ao com o meio ambiente eclodiu
na medida em que se percebeu que os recursos naturais nio sio ilimitados ou inesgotaveis™".

A esse respeito, Gémez-Heras aponta que:

31 SOUZA, Claudia Ferreira de. Ocupagdes Irregulares em Areas Urbanas de Preservacio Permanente 4 Luz
do Direito e da Etica Ambiental. Belo Hotizonte: Dom Helder, 2015, p. 22.
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un informe sobre los limites del crecimiento, encargado por el Club
de Roma (1972), y posteriormente el Global 2000, sancionaban ins-
titucionalmente las intuiciones proféticas de Leopold. Se trataba, em
todos los casos, de tomar conciencia de un evento de largo alcance
para la humanidad: la crisis ecolégica. Una serie de fenémenos de-
tectados a tiempo por socidlogos, bidlogos y gedlogos, pero nunca
valorados en su largo alcance, tales la superpoblacion de la tierra, el
consumismo, la consiguiente sobreexplotacion de los recursos na-
turales, el exceso de tecnificacion, etc., conducian a consecuencias
funestas para la humanidade: cambio climatico, desertizacion, mi-
graciones incontrolables, contaminacién atmosférica y de aguas, ex-
tincion de espécies animales, riesgos para la vida humana...Con ello,
el exitoso modelo de civilizacién técnico-industrial imperante en
Occidente mostraba sus pies de barro y quedaba cuestionada la obra
que el homo faber habia desarrollado a lo largo de las dos dltimas

centirias®.

O meio ambiente ¢ direito fundamental de terceira dimensao, amparado no princi-

pio da solidariedade, intra e intergeracional. Assim se expressa o STE:

[...] O direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de ter-
ceira geracdo — constitui prerrogativa juridica de titularidade cole-
tiva, refletindo, dentro do processo de afirmagao dos direitos, a ex-
pressao significativa de um poder atribuido, niao ao individuo iden-
tificado em sua singularidade, mas, num sentido verdadeiramente
mais abrangente, a propria coletividade social. Enquanto os direitos
de primeira geragao (direitos civis e politicos) — que compreendem

as liberdades classicas, negativas ou formais — realgam o principio

32 GOMEZ-HERAS, José Maria Garcia. Propuestas de fundamentacién de la ética Del medio ambiente. In:
GOMEZ-HERAS, José Maria Gatcia (Coord.). Etica en la frontera: meio ambiente; ciencia y técnica; econo-
mia y empresa; informacién y democracia. Madrid: Biblioteca Nueva, 2002, p. 13-46, p. 13-14.
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da liberdade e os direitos de segunda geracao (direitos econémicos,
socials e culturais) — que se identifica com as liberdades positivas,
reais ou concretas — acentuam o principio da igualdade, os direitos
de terceira geracao, que materializam poderes de titularidade cole-
tiva atribuidos genericamente a todas as formagdes sociais, consa-
gram o principio da solidariedade e constituem um momento im-
portante no processo de desenvolvimento, expansiao e reconheci-
mento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores fun-
damentais indisponiveis, pela nota de uma essencial inexaurabili-

dade. Considera¢oes doutrinarias . (BRASIL, 1995).

Além de o meio ambiente possuir valor de existéncia, encontra-se umbilicalmente
ligado ao direito a vida digna e a saude do ser humano, o que é corroborado pelo posiciona-
mento de Beatriz Souza Costa, ao afirmar que “o meio ambiente também deve ser protegido
como o direito de defesa da vida, ou melhot, como o local fundamental do desenvolvimento
da personalidade humana™”.

Tais conclusées levam ao dever de “conformacio das atividades sociais, que devem
garantir a manuten¢ao do meio ambiente ecologicamente equilibrado, abster-se da sua dete-

2534

rioragao, e construir a melhoria geral das condigoes de vida na sociedade™”.

Assim dispoe o principio 4 da Declaragao de Estocolmo:

O Homem tem a responsabilidade especial de preservar e adminis-
trar prudentemente o patrimonio representado pela flora e fauna sil-
vestres, bem como pelo seu habitat, que se encontram atualmente
em grave perigo em virtude de uma conjugagao de fatores adversos.

Consequentemente, ao se planejar o desenvolvimento econdémico

33 COSTA, Beatriz Souza. Meio Ambiente como direito a vida: Brasil, Portugal e Espanha. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2013, p. 121.

3+ DERANI, Cristiane. Meio ambiente ecologicamente equilibrado: direito fundamental e principio da atividade
econémica. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvim de. Temas de Direito Ambiental e Urbanistico.
Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Advocacia Puablica, 1998, p. 97.
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deve-se atribuir uma importancia especifica a conservagao da Natu-

reza, af incluidas a fauna e a flora silvestres. (ONU, 1972).

No caso, em sendo aprovada a mudanca pretendida, nenhuma cavidade natural bra-
sileira contarda com protecao por si, podendo ser suprimida segundo a vontade dos empre-
endedores. Considerando a possibilidade de supressao também das cavidades testemunho,
mais de 2/3 das cavidades de maxima relevancia no Brasil pode desaparecer; todas as cavi-
dades de alta relevancia podem ser suprimidas, sem qualquer ganho ambiental. Todas as ca-
vidades de média e baixa relevancia podem ser suprimidas do territério brasileiro. A perda
de ecossistemas e biodiversidade é gritante.

Por um lado, tem-se o interesse na exploragao mineraria e obras de infraestrutura,
com seus impactos positivos no crescimento da economia local, na gera¢ao de empregos e
na circulagao de riquezas nas regides destes empreendimentos. Trata-se de interesse absolu-
tamente legitimo e necessario para a nagao brasileira.

No entanto, a legislagao atualmente em vigor nao impede esse tipo de empreendi-

mento. Basta verificar os dados sobre licenciamentos ambientais deferidos pelo IBAMA nos

ultimos 10 anos constantes do site https://www.ibama.gov.br/empreendimentos-e-proje-

tos/licenciamento-ambiental-processo-de-licenciamento:

Ano Numero de licenciamentos deferidos
2010 518

2011 630

2012 710

2013 837

2014 815

2015 691

2016 567

2017 1822

2018 620

2019 650
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Trata-se de uma média de 786 licencas deferidas por ano, nos dltimos 10 anos, ou
seja, mais de 2 licencas para grandes empreendimentos por dia. Em 2020, a média continua
no mesmo ritmo tendo sido deferidas 139 licencgas até entio, mesmo considerando as difi-
culdades operacionais existentes desde o inicio da calamidade publica ocasionada pelo CO-
VID-19.

Em suma: o atual regramento niao impede o crescimento econémico do Brasil. A
mudanga proposta apenas ocasionara um aumento do ganho liquido para os empreendedo-
res, que aumentarao lucros e socializagdo dos prejuizos para toda a sociedade.

O conflito ¢ apenas aparente. Tratam-se, em realidade, de expressoes dos pilares do
desenvolvimento sustentavel, pois remetem as ideias de desenvolvimento socioeconomico e
de preservagao da qualidade ambiental.

Sobre a necessaria busca de harmonia entre as atividades economicas e a prote¢ao ao

meio ambiente:

[...] A preservacao do meio ambiente esta relacionada a prépria ma-
nutencao das relacbes comerciais, bem como a conservaciao dos re-
cursos naturais indispensaveis para o desenvolvimento do comércio.
Nao ha como dissociar as questoes ambientais ou socioambientais
dos acordos comerciais suscetiveis de promover o desenvolvimento
nao apenas econdomico, apostando apenas no lucro, mas em seu as-
pecto de sustentabilidade na sua fase de preservacao e conservagao
dos recursos naturais tanto para as geragoes presefites COmo para as

futuras™.
Merece ser transcrita a critica formulada por Alvaro Luiz Valery Mirra:

[...] no Brasil, indiscutivelmente, a defesa do meio ambiente se tor-

nou parte integrante do processo de desenvolvimento do Pais, es-

35 BIZAWU, Sébastien Kiwonghi et al. Sustentabilidade econémica e Organizagio Mundial do Comércio —
OMC: a crise ética mundial nas relagoes entre Estados. Veredas do Direito. Belo Horizonte, v. 14, n. 30, p.
99-116, set./dez. 2017. Disponivel em: <http://www.domheldet.edu.bt/revista/index.php/veredas/arti-
cle/view/1206/677>. Acesso em: 09 fev. 2019, p. 103.
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tando no mesmo plano, em importancia, de outros valores econo-
micos e sociais constitucionalmente protegidos, ja que, como estes,
¢ também imprescindivel a vida e a dignidade humanas. Daf a ne-
cessidade de buscar-se a conciliacio entre o exercicio das atividades
produtivas e do direito de propriedade, o crescimento econdémico, a
garantia do pleno emprego e a qualidade ambiental, sem que se
possa relegar a protegao do meio ambiente a questao de importancia
secundaria.

Assim, nem mesmo sob aquele argumento tradicionalmente utili-
zado, de que se pretende a satisfagdo de necessidades de igual relevo,
porém mais imediatas [0 crescimento econémico ou a manutengao
e geracao de empregos, p. ex.], se pode admitir o abandono, sequer
temporario, da prote¢io do meio ambiente. A op¢ao fundamental
da sociedade foi pela preserva¢ao do meio ambiente desde logo,
tendo em vista igualmente as necessidades das geragoes futuras. E
essa opcao deve ser respeitada pelos agentes do Poder Publico e
pelos particulares. Como expressamente dispde o art. 5°, paragrafo
unico, da Lei n. 6.938/81, as atividades empresatiais publicas e pti-
vadas, indistintamente, devem ser exercidas em consonancia com as

diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente.
III — Aspectos formais

Trata-se de projeto de decreto que visa a alterar o Decreto 99.556, de 1° de outubro
de 1990, que dispoe sobre a protecao das cavidades naturais subterraneas existentes no ter-
ritério nacional e da outras providéncias. Trata-se de projeto de decreto auténomo, que
inova na ordem juridica para diminuir o regime normativo de prote¢ao as formacdoes espele-
ologicas, contrariando o texto constitucional.

E o que se passa a expor.

36 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Acdo civil puablica e a reparagio do dano ao meio ambiente. 2.ed., rev., atuali-
zada e ampliada. S3o Paulo: Juarez de Oliveira, 2004, p. 320.
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Como visto, a redagio original do Decreto 99.556/90, em respeito ao texto consti-

tucional, alcou a condi¢ao de espagos territoriais especialmente protegidos as cavidades na-

turais subterraneas, suas respectivas areas de influéncia ou de potencial espeleoldgico.

Nos termos do artigo 225, § 1°, II1, da Constituicao Federal de 1988:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equi-
librado, 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.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

[...]

III - definir, em todas as unidades da Federagao, espagos territoriais
e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a al-
teragdo e a supressio permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que

justifiquem sua prote¢ao; (grifo nosso).

Assim, a Carta Magna exige lei em sentido formal para alteragao e supressao dos

espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, e com isso amplia

a prote¢ao ao meio ambiente, pois garante o debate plural de titularidade da funcao legislativa

sobre o tema. Nesse sentido:

39

A Constitui¢ao inova profundamente na prote¢ao dos espagos ter-
ritoriais como parques nacionais, estaduais, municipais; reservas bi-
ologicas, estagoes ecoldgicas, areas de protecao ambiental. Poderao
set esses espagos tetritoriais criados por decreto e/ou por lei, mas
nio poderio ser alterados e/ou suprimidos por decreto. Nio
podemos ter a ilusao de que essas unidades de conservagao da na-
tureza tornaram-se perenes pelo sistema constitucional ou introdu-
zido, mas sendo a alteragdo e a supressao somente através de lei,

abre-se tempo e oportunidade para os ambientalistas fazerem-se
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presentes perante os parlamentares. A norma constitucional ndo
abriu qualquer excegao a modificagdo dos espagos territoriais
e, assim, mesmo uma pequena alteragdo s6 pode ser feita por

lei. >’ (grifo nosso).

No caso do patrimoénio espeleolégico, como visto, inexiste no ordenamento juri-
dico brasileiro lei em sentido estrito cujo objeto seja o regime de prote¢ao das cavernas. O
tema da prote¢ao das cavidades naturais subterraneas ¢ indiretamente tratado por dispositi-
vos infralegais no pais, dentre os quais, a Lei do SNUC, mas ¢ o Decreto n® 99.556 de 1990,
que organiza uma rede normativa de prote¢do plena as formagdes espeleologicas.

Assim, o preceito constitucional da reserva legal aplica-se sempre que se pretender
a reducdo da protegdo ao patrimonio espeleologico (que constitui patrimonio cultural brasi-

leiro), mesmo que o regime de protecao tenha sido organizado por decreto. Afinal, dispde a

CF/88:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:
VII - protegao ao patrimoénio historico, cultural, artistico, turistico e

paisagistico;

A respeito do tema, trecho da petigdo inicial da ADI 4218, ajuizada pelo Procura-
dor-Geral da Republica para atacar os artigos 1° e 2° do Decreto n° 6640, de 07 de novembro
de 2008, no que alteraram a redagao dos artigos. 2°, 3%, 4°, 5° e 5° - A do Decreto n® 99556,
de 01 de outubro de 1990:

Vale referir, para efeito de se conhecer dos pedidos deduzidos nesta
acao, que os Decretos 99.556 e 6.640 tratam em carater imediato o
tema relativo ao regime juridico das cavidades subterraneas, con-

forme anuncia Ricardo Marra, chefe do CECAV /Ibama, ao relatar,

37 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. 9 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 108-109.

38 http://www.stf.jus.bt/portal/peticaolnicial /vetPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=4218&processo=4218
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com minucia, o historico normativo desses terrenos, sem deixar du-
vida de que ndo ha intermediagdo legislativa, tornando direta a
ofensa a Constituicdo: ‘Com a criagao do IBAMA (Lei 7.735 de
22.02.89), um novo arcabougo juridico foi definido, visando atribuir ao poder
piiblico federal a missao no trato de protegao, manejo e controle do uso das ca-
vernas no Brasil. Em 15.06.90, com a publicacao da Portaria — IBAMA n’
887, surge um importante instrumento juridico sobre a protegao e manejo de
cavidades naturais subterraneas. Esta Portaria traz, de forma inédita a definicao
legal sobre Atividade Espeleoldgica, Espeleotemas, Areas de potencial espeleo-
lggico, Patrimonio Espeleoligico e Cavidade Natural Subterranea. Apds esse
momento, a publicagao em 01.10.90 do Decreto 99.556, tratou de
enfocar e dispor objetivamente sobre protecio e manejo das
cavidades naturais subterrineas existentes no Territorio Na-
cional. Tal decreto, além de reafirmar o estabelecido na Portaria 887, trata o
assunto cavernas como uma questao ambiental, até entao indiretamente
tratada em outras legislagées pertinentes. O art. 4° define que com-
pete ao Poder Piiblico por intermédio do IBAMA: preservar, conservar, fiscali-
zar e controlar o uso do patriméonio espeleoligico brasileiro, bem como fomentar
levantamentos, estudos e pesquisas que possibilitens ampliar o conbecimento sobre
as cavidades naturais subterrineas existentes no territorio nacional’. Embora
houvesse uma legislagcdo que tratasse da protecio dos recursos
naturais ndo-renovaveis, até entio inexistia uma defini¢cio
clara e objetiva sobre a ciéncia espeleologica. A preocupagio do
legislador neste Decreto, foi através do texto legal, firmar conceitos desta pratica
ambiental. Através do Decreto 99.556, permite compreender, com clareza, a
necessidade de elaboracao de estudos para empreendimentos de qualquer natu-

reza” (grifos do original).

Da forma como proposta, ha afronta ao art. 84, IV e VI da Constitui¢ao Federal.

Esse artigo elenca as competéncias privativas do Presidente da Republica, dentre as quais a

atribui¢ao de sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e
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regulamentos para sua fiel execugao. Trata-se dos decretos executivos, que sao atos norma-

tivos secundarios (infralegais) editados no exercicio do poder regulamentar, que nao podem
inovar no ordenamento juridico, ao contrario das leis. Ja no inciso VI, o constituinte previu

a competéncia para a edi¢do de decretos auténomos, podendo o Presidente da Republica

dispor sobre: a) a organiza¢ao e funcionamento da administragao federal, quando nao impli-
car aumento de despesa nem cria¢do ou extingao de 6rgaos publicos; e b) a extingao de fun-
¢Oes ou cargos publicos, quando vagos. Os decretos autbnomos sao atos normativos prima-
rios, extraem seu fundamento de validade diretamente do texto constitucional, e possuem a
mesma hierarquia das leis formais.

No caso em analise, o projeto de decreto contestado nao possui carater regulamen-
tar. O tema abarcado por ele é inaugural, estabelecendo disposi¢des sobre cavidades nacio-

nais subterraneas sem intermediagao legislativa. Pode-se concluir que o projeto impugnado

objetiva a aprovacao de decreto autbnomo, por inovar na ordem juridica sobre reducao do
regime normativo de prote¢ao as formagoes espeleologicas, repita-se, matéria atribuida cons-
titucionalmente a edi¢ao de lei em sentido formal. Lado outro, o tema nio se enquadra na
possibilidade constitucionalmente prevista de expedi¢ao de decreto autbnomo.

Assim, vislumbra-se, portanto no caso do projeto de decreto questionado afronta ao
principio constitucional da reserva legal, previsto no art. 225, §1°, III da CRFB. Verifica-se,
também, afronta ao principio da vedagio ao retrocesso ambiental ou ecolégico e a separacao
dos poderes, previsto no art. 2° da CRFB, ja que o decreto do Presidente da Republica, no
caso, se imiscui em tema reservado ao Legislador, desarmonizando o exercicio das fungoes
estatais.

Em suma: mesmo que o regime de prote¢iao normativo as formagdes espeleoldgicas
tenha sido organizado por decreto ¢é necessaria a edi¢ao de lei em sentido formal para a sua
alteragao, especialmente considerando que esta ocorrendo supressiao de bens que consistem
em direitos difusos visto que nao é possivel restringir a prote¢ao constitucionalmente atribu-
ida a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito humano fundamental, por meio de
Decreto — ato do chefe do Poder Executivo de hierarquia inferior a das leis.

O projeto em questio subverte o modelo constitucional e altera o regime juridico
de preservacao de espagos territoriais especialmente protegidos. Assim, o projeto de decreto

autonomo refutado ¢ inconstitucional em seu nascedouro, viola o preceito constitucional da

reserva legal, a separagdao dos poderes, e nao merece acolhida no ordenamento juridico.
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V - Conclusido

Pelo exposto, a Coordenadoria das Promotorias de Justi¢a de Defesa do Patrimonio
Historico, Cultural e Turistico do Estado de Minas Gerais posiciona-se de forma contraria
a alteragao legislativa prejudicial a protegdo do patrimdnio espeleolégico, integrante

do meio ambiente natural e cultural.

Belo Hotizonte, 24 de abril de 2020.
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