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RESUMO

A presente dissertacdo analisa o contetido epistemologico e dogmatico da confianca e
elevacao desta a categoria de principio constitucional nos ordenamentos juridicos alienigenas
e brasileiro, sobretudo neste ultimo como fei¢ao subjetiva do principio da seguranca juridica,
que decorre do sobreprincipio do Estado de Direito, a fim de proteger as legitimas
expectativas dos particulares na manutencdo de situagdes faticas e juridicas amparadas por
atos estatais que, ao longo do tempo, se pretendam alterar por atos do proprio Estado.
Discute-se o direito e dever de todos, particulares e Estado, mas especialmente deste ultimo,
na prote¢do do meio ambiente ecologicamente equilibrado a luz dos mandamentos
constitucionais, diante de um contexto social cada vez mais dinamico, buscando atribuir a
preservacao do meio ambiente o status de direito e dever fundamentais sobretudo diante da
veloz e voraz degradacdo estabelecida pelo modelo de sociedade e mercado contemporaneos.
Por fim, de modo pontual, sdo analisados os principios constitucionais de prote¢do do
equilibrio ambiental e da protecdo substancial da confianga em casos de tensdo levados a
apreciacao de Tribunais patrios. Nesta esteira, analisa-se se ¢ em que medida a interpretagao
de tais principios fundamentais, ainda sob as amarras de um modelo jurisdicional conservador
podem dar concrecdo a tais garantias constitucionais.

Palavras-chave: Protecdo da Confianga. Tutela Ambiental. Direito. Dever. Hermenéutica
Constitucional.



ABSTRACT

The present dissertation analyzes the epistemological and dogmatic content of trust and this
elevation to the rank of constitutional principle the alien and Brazilian jurisdictions, especially
in the latter as a subjective feature of the principle of legal certainty, elapsing it follows from
the principle of the rule of law, in order to protect the legitimate expectations of individuals in
maintaining factual and legal situations supported by state acts that, over time, if they intend
to change by the state itself acts. Discusses the right and duty of all private and state, but
especially the latter, in the protection of ecologically balanced environment in the light of
constitutional commandments, before a social context increasingly dynamic, seeking to assign
to the preservation of the environment the status of law and fundamental duty especially given
the rapid and voracious degradation established the model of society and contemporary
market. Finally, in a timely manner, they analyze the constitutional principles of protection of
environmental equilibrium and substantial protection of trust in case of tension led to the
appreciation of patriotic Courts. On this track, it analyzes whether and to what extent the
interpretation of such fundamental principles, still under the grip of a conservative judicial
model can give concreteness such constitutional guarantees.

Keywords: Protection of Trust. Environmental protection. Right. Duty. Constitutional
Hermeneutics.
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INTRODUCAO

O objeto do trabalho

No presente estudo, identificamos no sobreprincipio constitucional do Estado de
Direito o subprincipio da seguranca juridica em sua dupla dimensao, a primeira objetiva
(seguranca juridica em sentido estrito) e a segunda subjetiva (protecdo da confianca),
verificando neste ultimo uma particular ferramenta de concretizacdo da protegdo substancial
da confianga particular depositada na validade do ato Estatal, face a caréncia antropologica
por seguranga que, por muito, acompanha as formas de organizacgao social.

Também foi objeto de andlise a protecdo constitucional do equilibrio ambiental e
seu carater de garantia intergeracional, como dever fundamental do Estado de proteger os
direitos individuais, mas também os transindividuais, numa sociedade que se volta cada vez
mais ao hiperconsumo ¢ hiperindividuagao.

Verifica-se o alcance de cada uma destas garantias constitucionais na
contemporaneidade, tendo como critério diretivo a otimizagdo da tutela do equilibrio do meio,
de modo que assegure efetivamente os direitos coletivos, para fins de garantir um meio
ambiente sadio para as presentes e futuras geragdes, trazendo a discussdo casos de tensdo
levados a apreciacdo do Poder Judicidrio entre o principio da confianca legitima e a tutela
ambiental.

Trata-se, portanto, de trabalho de dogmatica constitucional que fundamenta os
principios da protecdo substancial da confianga e da tutela do equilibrio ambiental do texto da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 e dele extrai sua latitude normativa e
analisa casos pontuais de tensdo entre estes principios e a solu¢do que foi dada a estes pelo
Poder Judiciario.

Portanto, estabelecemos um foco bastante claro e especifico, de modo que a
analise obtivesse contornos consistentes e, assim, servisse como referéncia na revisdo da
matéria.

Nesta oportunidade, sdo analisados o contetido epistemoldgico e dogmatico da
dimensao subjetiva da confianga e da tutela constitucional do meio ambiente, referindo-os de
modo exemplificativo através do estudo e critica de casos concretos de tensdo levados a

apreciagdo dos Tribunais patrios, com o fim de enriquecer o estudo.
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O método adotado

Para a realizacdo do trabalho, pesquisamos e analisamos principalmente o
ordenamento juridico, a jurisprudéncia, a doutrina constitucional e ambiental.

Assim, o trabalho tem como referéncias autores nacionais e estrangeiros tanto no
que se refere ao principio da protecao da confianga, quanto ao trato da protecao do equilibrio
ambiental.

A partir de tal material, buscamos identificar o fundamento e o contetido do
principio da protecao substancial da confianca legitima e sua materializagdo normativa e
jurisprudencial brasileira como expressdo do texto constitucional, bem como o conteudo do
dever, também constitucional, de protecdo estatal do equilibrio ambiental as presentes e
futuras geragdes.

Na andlise do texto constitucional, cotejamos as garantias gerais de protecdo da
confianca do cidaddao nos atos estatais ¢ os efeitos destes na concretizagdao de direitos e
expectativas legitimas e os deveres estatais de protecdo do bem ambiental a coletividade, de
modo a apreender o acréscimo das garantias da protecdo da confianga legitima e equilibrio
ambiental, e casos de tensdo entre tais garantias fundamentais.

Em carater ilustrativo, foram referidas normas constitucionais, leis gerais e
politicas publicas de protecdo do meio ambiente sadio.

Portanto, a pesquisa foi desenvolvida de forma multidimensional: analitica,
normativa e critica, sendo que esta Ultima terd como base a andlise de julgados dos tribunais
patrios. Na perspectiva analitica buscamos conceituar o principio da seguranga juridica em
sua dimensdo subjetiva, bem como o dever fundamental estatal de protecdo ambiental e, na
normativa buscamos percorrer a trajetdria da construgdo de tais principios constitucionais. Ja
na perspectiva de exame, busca-se verificar a delimitacdo e aplicacdo de tais principios pelos
Tribunais brasileiros.

Sob tal dtica de protecdo de garantias jusfundamentais, foram objetos de analise
decisoes dos Tribunais patrios nos casos de tensdo entre protecdo substancial da confianca

legitima e a tutela do meio ambiente.

Importancia e finalidade
No Direito Brasileiro temos uma jurisprudéncia ainda afeita a analise das
garantias constitucionais individuais e coletivas sob uma 6tica, muitas vezes, pouco afeta as

mudangas reclamadas pela dindmica social e seu anseio por protecdo dos valores que tais bens
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devem preservar, o que vai em sentido contrario da promog¢ao que justifica e da contetido aos
direitos fundamentais e sua implementagao.

Tal agir pode dar ensejo a uma argumentacao juridica que passa longe, por vezes,
da andlise dos principios constitucionais, o que pode acarretar a auséncia de uma atuagao
consistente no sentido de efetivar a otimizagdo dos principios constitucionais, sejam eles
individuais ou coletivos, inclusive implicando decisdes inconstitucionais.

Uma melhor compreensao da abrangéncia normativa do contetido e finalidade da
protecao substancial da confianga como elemento basilar do Estado de Direito, sobretudo em
seu carater de estabilidade das relagdes, se mostra indispensavel para a analise da legalidade,
da seguranga, da previsdo de validade e irretroatividade do ato estatal que gerou expectativas
legitimas no cidadao.

Também se faz de suma importancia a compreensdo dos deveres estatais de
prote¢do de um meio ambiente equilibrado para as geragdes atuais e vindouras como modo de
garantir equidade, ainda mais quando em tensdo a confian¢a legitima individual e a tutela do
bem ambiental para a coletividade, num quadro de complexidade e incertezas em matéria
ambiental vividas na atualidade.

A pesquisa cientifica sobre temas que envolvam principios que podem se
apresentar ora em tensdo e ora em sintonia dentro de um ordenamento juridico pautado em
premissas de protecdo individual, social e ambiental de forma democratica parece ter
relevancia, em especial, na hermenéutica juridica.

Com frequéncia nos deparamos com situagdes de tensdo nas quais de um lado
estdo interesses sustentados na confianca legitima depositada em ato estatal e de outro na
preservacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geracdes, sendo que, por vezes, tais interesses ou expectativas apresentam como fundamentos
principios elencados na Carta Constitucional de 1988. Logo, ha situagdes em que o principio
da protecdo substancial da confianga pode sustentar situagdes juridicas de inseguranca ao
equilibrio ambiental.

Apenas a titulo exemplificativo podemos aqui referir situagdes em que unidades
de conservacdo sdo criadas em locais habitados por particulares e licengas de construgdo de
edificacdes canceladas pelo Poder Publico mesmo que em locais onde outras edifica¢des ja
existam.

Nao héa como dissociar direito social de direito ambiental no tema proposto, ja que
sdo complementares na medida em que a existéncia digna dos seres humanos estd ligada a

protecao da confianga legitima e a protecao do meio ambiente do qual fazem parte.
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O tema se mostra relevante na medida em que contribuird para a discussdo por
muito travada nos cenarios social, politico e juridico, por se tratar de debate que envolve
direitos fundamentais e orientar adequadamente o operador do Direito a afastar analises
inconsequentes sob a perspectiva axioldgica e equivocadas no plano dedntico (obrigatorio).

A abordagem das garantias constitucionais pode indicar caminhos a serem
seguidos para a aplicagdo de um Direito que conjugue prote¢do da confianga subjetiva e
equilibrio ambiental.

Ainda que os precedentes sejam fonte do Direito, impende que se proceda a sua
reflexdo e questionamento, apontando, em alguns casos, a sua superacdo a fim de negar a
aplicagdo das leis, que s3o fontes primarias do direito, quando despidas de
constitucionalidade.

Tal abordagem assume maior relevancia na medida em que se faz necessario

demonstrar a inconsisténcia de posi¢des ainda hoje predominantes em tribunais patrios.

Plano de exposicao

O presente trabalho estd dividido em trés capitulos, cada um subdividido em seis
subsecoes.

No primeiro capitulo, examinamos o suporte epistemoldgico e dogmatico da
confianca legitima e os caminhos que esta percorreu para alcangar o status de principio
constitucional no ordenamento juridico brasileiro.

Ocupamo-nos, primeiramente, com a epistemologia da confianga em sentido
amplo, o reconhecimento desta em ordenamentos juridicos alienigenas — em especial o
alemado, espanhol e portugués — como direito fundamental inerente aos Estados de Direito e a
seu acolhimento como principio na Constituicdo Federal de 1988.

Ato continuo, demonstramos o acolhimento da prote¢do substancial da confianca
na jurisprudéncia, doutrina e normas do ordenamento juridico brasileiro, bem como alguns de
seus campos de extensdao e contetido: estabilidade das situacdes juridicas, requisitos de
aplicacao, eficacia, confianga no trafego juridico e tutela jurisdicional.

O segundo capitulo, tem como objeto de andlise os deveres do Estado de
protecdo do equilibrio ambiental na atualidade, através da implementacao de politicas
publicas e de aplicacdo pela jurisprudéncia que deem concre¢do as normas insculpidas no
texto constitucional que determinam a preservacdo do meio ambiente para as presentes e

futuras geragdes.
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Valemo-nos, ainda, nesta segunda parte da andlise das dualidades apresentadas na
politica publica do licenciamento ambiental e entre equilibrio do meio ambiente e o
desenvolvimento econdmico, sobretudo no agir do Estado diante do dindmico tempo da
sociedade contemporanea.

No terceiro capitulo analisamos sob as lentes da hermenéutica juridica brasileira
situacdes de tensdo entre os principios da protecdo substancial da confianga e a tutela
jusfundamental do equilibrio ambiental, partindo da fun¢do dos principios fundamentais na
ordem juridica brasileira, a ponderacdo entre confianca e protecdo ambiental ¢ a
(re)configuragdo de espagos protegidos e casos de tensao constitucional por ela gerados.

Por fim abordamos tais casos de tensdo entre os principios da protecao substancial
da confianca e o equilibrio ambiental a partir da andlise de jurisprudéncias de Tribunais
Estaduais e Superiores brasileiros e a necessaria superacao do paradigma racionalista no trato
de questdes envolvendo tais principios constitucionais. Obviamente que, para tanto, nos
aproximaremos dos sub-principios da proporcionalidade e da técnica interpretativa

constitucional para a solugdo das eventuais tensdes entre os referidos principios fundamentais.
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2 CONTpl'JDO EPISTEMOLOGICO E DOGMATICO DO PRINCIPIO DA
PROTECAO SUBSTANCIAL DA CONFIANCA

2.1 Breves consideracoes epistemologicas da seguranca juridica

A busca incessante pela certeza e estabilidade das coisas e relagdes sempre foi
inerente a condi¢do humana quando em convivio com sua espécie, seja para garantir alicerces
de convivéncia harménica ou um minimo de previsibilidade nos passos dados em relacao ao
futuro, fazendo com que a vida tenha continuidade e nao seja apenas repetida numa
inconstante sucessdo de momentos.

Em contraposi¢io ao homem natural', o homem socializado buscava conjugar
liberdade, bem-estar e seguranga, o que seria possivel através de um contrato social que
garantisse a preservagdo dos interesses comuns por meio de um poder soberano legitimado
pela maioria.

Ademais, em que pese serem naturais as causas que levaram os homens a
formarem gradualmente as primeiras sociedades, tal fendmeno ndo esta imbricado na natureza
humana e provém de fatores externos que aumentaram as necessidades humanas por auxilios
fortuitos mutuos, o que nao retira de cada individuo a condi¢do de auto-suficiéncia. Mas, uma
vez experimentada a vida em comum, esta passa a ser a forma de vida do homem no mundo.’

A sociedade, portanto, como fendmeno natural, decorrente da voluntariedade do
homem. Nao se confunde com a soma dos individuos, mas ¢ produzida pela razdo destes, se
tornando um organismo, ou corpo politico, uno e definido, distinto de suas partes, cuja cabeca
¢ o poder politico e o tronco € membros sdo representados pelos cidaddos incumbidos de
fazerem o organismo funcionar. E um ferimento causado a qualquer parte leva a uma

~ 3
sensagao dolorosa ao todo.

' Ao descrever o homem em seu estagio natural, Rousseau — que forneceu o lema “liberdade, igualdade e
fraternidade” a Revolugdo Francesa - o reduziu exclusivamente a ser dotado de sensagdes. Este fildsofo suigo
sustenta que a capacidade sensorial do homem natural ndo o capacita a antecipar o futuro, este encontra-se
adstrito ao presente. Seus planos ndo vao até o nascer do sol do dia seguinte. Suas necessidades se restringem a
alimentos, uma fémea e repouso, o que lhes é fornecido pela natureza ja que seus desejos sdo compativeis com o
que a natureza lhes fornece. Ha assim harmonia ja que o homem natural tem o que deseja, pois deseja o que tem
(ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social ou Principios do Direito Politico. Tradu¢ao de Ciro Mioranza.
2% Ed. Sdo Paulo: Escala, 2008).

? Emile Durkheim, ao analisar o homem e a sociedade descritos por Montesquieu e Rousseau, sobretudo em sua
fase inicial, salienta que conforme os homens despertam de sua indoléncia original e suas faculdades e idéias sao
agucadas por relagcdes mais ativas, passam a se juntar para superar as resisténcias encontradas na natureza. A
necessidade de civilizagdo faz com que eles estabelecam obrigagdes contratuais de convivéncia. (DURKHEIM,
Emile. Montesquieu e Rousseau: Pioneiros da Sociologia. Tradugio de Julia Vidili. Sdo Paulo: Madras, 2008, p.
85-97)

> DURKHEIM, op. cit., p. 91.
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S6 a partir da formagao das sociedades as palavras “dever” e “direito” passaram a
ter sentido, sobretudo pelo fato do homem em seu estado natural (ou inicial) ter como unicas
preocupacdes o si mesmo, e ndo aquelas decorrentes da vontade geral.* Isso pelo fato dos
anseios do homem naquele estagio resumirem-se a satisfacdo de necessidades basicas didrias
(alimento e abrigo) que eram supridas pelo meio ambiente natural — o homem desejava o que
estava ao seu alcance e lhe era fornecido pela natureza.

Diante das dificuldades externas ao homem, decorrentes da natureza ou de atos de
outros homens, a associacdo parece fornecer elementos para a vida em seguranca, com
abdicacdes e obrigacdes estabelecidas por convengdes dos associados, que formulavam ou
aderiam a regras’ de convivio num determinado ambiente.

Na Grécia antiga, onde a sociedade era tida como um fendmeno natural, ja
podemos encontrar em Aristoteles o sentido da associacdo entre os homens, que ¢ almejar
algo melhor.’

Voluntariamente ou ndo, cada individuo ao aderir a convengdes renuncia a sua
liberdade original, confiando que seu ato lhe garantira protecdo e seguranga, pelas forgas da
coletividade, j& que estas forcas se afiguram, incomparavelmente, maiores que as forcas de
cada individuo isoladamente.

Este organismo, ser coletivo, ou corpo politico, mantém preservadas a liberdade e
igualdade, mas atribui nova natureza a estas. Ou seja, se a liberdade individual no estado
natural era garantida e limitada pela for¢a do individuo — fato fisico limitado pela for¢a e pelo
ambiente natural -, com o estabelecimento do Estado Civil a liberdade ¢ limitada e regida pela
vontade geral, por um poder soberano’, que transcende os interesses do plano individual e
alcanca um status de direito/dever. E € a /ei o ato pelo qual a vontade soberana se manifesta,
com o objetivo de fixar os direitos individuais e, assim, assegurar equilibrio entre as partes

que compde o todo — a sociedade.

* Pondera Emile Durkheim que acima do homem que compde o estado civil “ha algo que ele é obrigado a levar
em conta (o dever) e que seus semelhantes também sao obrigados a levar em conta (o direito)” (DURKHEIM,
op. cit., p. 107).

> Salienta Montesquieu que “No estado de natureza, os homens nascem realmente na igualdade; mas ndo
poderiam nela permanecer. A sociedade faz com que a percam, e eles s6 voltam a ser iguais gracas as leis”
(MONTESQUIEU, Charles de Secondat: O espirito das leis. Apresentacdo de Renato Janine Ribeiro; tradugao
de Cristina Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 125).

% 0 aluno de Platdo e criador da Loégica sustenta que “Sabemos que toda a cidade € uma espécie de associagao, e
que toda a associagdo se forma almejando um bem, pois 0 homem trabalha somente pelo que ele considera um
bem” (ARISTOTELES. 4 Politica. Trad. Roberto Leal Ferreira. Sio Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 13).

7 Segundo Durkheim “a soberania ¢ simplesmente a forca coletiva — tal como estabelecida pelo pacto
fundamental — a servigo da vontade geral” (op. cit., p. 113). O poder soberano poderia ser exercido por um
homem ou por uma assembléia de homens.
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Partindo da defini¢do negativa da natureza humana a fim de justificar a
necessidade da criagdo do Estado, num contexto histérico absolutista, mondrquico e sem
divisdo de poderes, Thomas Hobbes® considera o estado natural um estado anarquico, devido
a sua incerteza e imprevisibilidade, uma vez que todos sao livres e desimpedidos, o que leva
ao permanente conflito de vontades e interesses. Portanto, para este filésofo se fazia
necessario um poder cuja forga ultrapassasse a de muitos homens naturais para garantir a estes
seguranca ¢ estabilidade contra seus inimigos comuns e contra suas proprias paixoes. Tal
poder seria desempenhado pelo Estado, que, segundo Hobbes, era um homem artificial — O
Leviata.

Para Hobbes o poder deveria ser exercido por um Deus-homem como tnica forma
de controlar as imprevisibilidades e conflitos gerados pelo povo — somente as leis deste
soberano sdo legitimas e devem ser cumpridas sem qualquer contestagcdo. Assim, a visdo de
Estado de Hobbes - Estado méximo centralizado na figura do Soberano com a submissao dos
demais - parte de um ideal absolutista, com um regime monarquico pelo qual caberia ao
Estado o controle do poder eclesiastico, politico e do povo.

As idéias de Hobbes (século XVII), apesar de fornecerem base para o
contratualismo e o positivismo juridico, foram objeto de ferrenhas criticas de pensadores do
século XVIII, sobretudo pelo fato daquele ndo aceitar a existéncia de direitos naturais
anteriores ao Estado civil, com exce¢do do direito a legitima defesa.

Os criticos mais expressivos ao modelo de pacto de Hobbes foram John Locke e
Jean-Jaques Rousseau.

Locke reconhecia o contrato social como sendo um pacto de associa¢do, € nao de
submissdo como preconizava Hobbes, pelo qual ainda no estado natural os homens renunciam
seus poderes individuais em detrimento da coletividade, numa espécie de concessdo
generalizada com o fim de ultrapassar o estdgio natural e promover um Estado civil que
garantisse direitos e deveres mutuos, no qual a forma de governo — Oligarquia, Monarquia ou
Democracia -, ou sociedade politica, pode ser escolhida para reger o Estado Civil.’

Cumpre salientar que Locke tinha preferéncia pela Monarquia Constitucional
como forma de governo, na qual ao poder executivo (exercido por um soberano ou uma

assembléia) incumbiria a administracdo interna, ao legislativo (para ele supremo e sem

¥ Para o filésofo inglés Thomas Hobbes a natureza humana ¢é destrutiva e amoral, dotada de egoismo,
hedonismo, concupiscéncia, entre outras caracteristicas que tornam os individuos indesejaveis entre si e os
mantém em constante “estado de guerra” (HOBBES, Thomas. Leviatd. Trad. Jodo Paulo Monteiro. Sdo Paulo:
Martins Fontes. 2003).

* LOCKE, John. Segundo Tratado Sobre o Governo Civil. Trad. Magda Lopes 4* ed. Petropolis, RJ: Vozes,
2004, p. 13.
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limitagdo formal) competiria a promulgacdo de leis em detrimento da coletividade, e ao poder
federativo as questdes supranacionais de realizar acordos e manter a paz.

No Estado Civil de Locke as liberdades individuais sdo mantidas, podendo o povo
destituir o governo quando nao atendidas as expectativas sociais. Entretanto, a0 mesmo tempo
que as idéias deste filosofo defendiam o pacto social pautado numa democracia liberal, na
qual a liberdade e tolerancia (sobretudo a religiosa) eram requisitos fundamentais, defendia a
propriedade privada como direito natural e, de forma paradoxal, ja que procurava formalizar
juridicamente a escravidao, a igualdade entre os homens.

Se o contrato social de Hobbes era pautado pela idéia de Estado Maximo e o de
Locke no Estado Liberal, o de Rousseau tinha como base o Estado Democratico. Este filosofo
iluminista reconhecia no homem natural inocéncia e bondade, sendo que no primeiro estagio
natural o homem isolado — “bom selvagem” — possuia igualdade e liberdade plenas, sendo o
soberano de si mesmo. Estdgio este que através da linguagem, da propriedade privada e da
sociabilidade, faz com que os homens percam sua liberdade natural, em consequéncia das
desigualdades politicas e sociais geradas por tais fatores de socializacao.

Para Rousseau o homem era naturalmente bom e a sociedade o corrompeu, ¢ 0s
pactos sociais das teorias de Hobbes e Locke se mostravam ineficazes ao ndo atacarem as
desigualdades geradas pelo status, poder politico e capital. Sendo que o fundamento de sua
teoria social racionalista tinha como método a desnaturacio'® do homem através da utilizagio
das leis da natureza e da esséncia humana de forma que o seu modelo de contrato social
pudesse ser realizado mediante transformagdes politicas e educacionais.''

O pacto de Rousseau tinha por fim tornar os homens conscientes de seu papel e
assim torna-los cidaddos com capacidade intelectual para governar, ja que todos teriam poder
de decisdo politica — igualdade politica — e se submeteriam a sua propria vontade, o que
proporcionaria um desenvolvimento social equanime.

O contrato social rousseauniano tinha suas bases fincadas na nitida prerrogativa

do dever ser.

" No pensamento de Rousseau, o processo de desnaturagdo - passagem de um estado original, pré-social para o
estado de sociedade — ¢ tema central e tem como base fundamental a educacdo individual e/ou de grupos a fim
de modificar a consciéncia do homem de modo a torna-lo consciente e racional. Para ele este homem natural
“reformado” seria capaz de perceber a equidade e o “amor de si” tornando-se cidaddo. Para melhor compreensao
dos mecanismos envolvidos neste processo, vide também ROUSSEAU, Jean-Jacques. Emilio ou da Educagdo.
Tradugdo de Roberto Leal Ferreira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1995.

"' ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social ou Principios do Direito Politico. Tradugio de Ciro
Mioranza. 2* ed. Sdo Paulo: Escala, 2008.
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A teoria de Estado pds-contrato social deste filosofo suico admite a possibilidade
da adogdo da democracia, aristocracia ou monarquia como formas de governo, desde que o
exercicio da soberania estivesse vinculado a vontade geral — vontade absoluta da coletividade,
pela qual qualquer forma de governo poderia ser desmantelada pelo povo se este assim
desejasse -, com o fim de que o Estado fosse regido pela democracia e pela equidade, com o
proposito de evitar desigualdades, garantir a seguranga € o bem-estar do povo.

Podemos verificar nas passagens acima pontos de confluéncia e divergéncia entre
os filosofos acerca da formacdo do Estado civil em antitese ao estado de natureza, sobretudo
no que concerne as teorias contratualistas que fundamentam o poder Estatal legitimado.
Entretanto, em todas as teorias o0s pactos sociais visam garantir, através do Estado,
estabilidade, seguranca e bem estar aos homens, tendo influéncia direta na concepcdo do
pensamento juridico moderno e contemporaneo, sobretudo no constitucionalismo
contemporaneo do Estado Democratico de Direito, no qual deve ser contextualizado o
principio da seguranga juridica.

A analise, mesmo que superficial do contratualismo na formacao do Estado e da
ideologia jusnaturalista classica se mostram importantes para o nosso estudo a fim de verificar
na seguranca, sobretudo na juridica, “uma das mais profundas aspira¢cdes do homem: a da
seguranca em si mesma” e o Direito positivo como ferramenta “a ensejar certa estabilidade,
um minimo de certeza na regéncia da vida social”. '*

Em linhas gerais, as teorias positivistas inspiradas no pensamento Kelseniano
abrem mao de elementos metafisicos ao entenderem que todo direito ¢ direito positivo. Ou
seja, toda ordem juridica € resultado da criagdo humana e a validade juridica ndo seria uma
questao de valor extrinseco a lei, mas decorrente desta.

Se o jusnaturalismo admite o direito como produto de idéias (metafisico), a
existéncia de leis naturais e superiores a norma positivada pelo Estado, bem como os valores
do ser humano como pressuposto para a validade das normas, a fim de se buscar um ideal de
justica, o juspositivismo defende o direito como produto da acdo humana (empirico-cultural),
leis formais impostas pelo Estado cujo proprio ordenamento juridico é pressuposto de
validade.

Logo, para a teoria juspositivista, sobretudo em sua versdo forte (positivismo

e . 1 . e a4 - . ~ ~
juridico exclusivo)", a validade juridica ndo seria uma questdo de valor, mas uma questdo de

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira De. Curso de Direito Administrativo. 18* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p-
124-125.

13 ALEXY, Robert. La institucionalizacion de la justicia. Granada: Comares, 2005, p. 18.



23

fato — a legalidade — de modo que a validade da norma juridica deve atender critérios formais,
ndo deixando de apresentar contetido valido em razdo de critérios materiais ou argumentos
morais'*.

Mas a teoria kelseniana ndo € unanime nem mesmo entre os positivistas. Se de um
lado a validade das normas juridicas dependem exclusivamente de elementos empirico-
culturais, ha dentre os juspositivistas aqueles que admitem, no exame da validade juridica das
normas de um dado ordenamento juridico, do ponto de vista fatico, eventual conexao entre
direito e moral, sobretudo acerca da fundamentacao de posi¢odes juridicas a partir de critérios
de justica ou de moralidade politica (positivismo juridico inclusivo)’.

Tanto as teorias jusnaturalistas como juspositivistas trazem contribui¢cdes para a
compreensdo e interpretacdo do Direito, sobretudo dos valores da seguranga juridica e da
justiga.

“Nem tanto ao céu nem tanto a terra” — nem tanto a estrita compreensdo do
Direito com fonte proveniente da natureza humana, nem tanto a estrita compreensao do
Direito com fonte unica em leis escritas. Partimos desta metafora para consignar — de modo
superficial - as contribuicdes'® que as teorias acima analisadas trouxeram para os sistemas
juridicos atuais, sobretudo os ocidentais, ao darem alicerce aos homens na luta contra
arbitrariedades estatais e judiciais que negavam em determinados contextos historico direitos
hoje tidos como fundamentais, bem como a importancia da segurancga juridica como principio
esculpido nas Constituicdes modernas.

Tal postura para a analise epistemoldgica do principio da seguranca juridica se
alicerca também no jusnaturalismo axioldgico de Gustav Radbruch apds as arbitrariedades
cometidas durante a Segunda Guerra e seu ideario de um Direito Natural racional renovado
pelo ordenamento positivo, com atuagdo no cendrio social e concretizdvel axiologicamente,
com a finalidade da subordinag¢do da lei a justica. Adverte o jurista alemdo: “H4 também

principios fundamentais de todo direito que sao mais fortes do que todo e qualquer preceito

" Nesse sentido, Kelsen defende que a validade do conteido de uma norma juridica “tém de ser produzidas
através de um ato especial de criagdo”. “Sao normas postas, quer dizer, positivas, elementos de uma ordem
positiva” e “todo e qualquer contetido pode ser Direito” (KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Joao
Batista Machado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 221).

"> Para uma melhor compreensdo da teoria do positivismo juridico inclusivo, vidle WALUCHOW, Wilfrid.
Positivismo Juridico Incluyente, Madrid: Marcial Pons, 2007.

' RADBRUCH, Gustav. Introdugdio a filosofia do direito. Trad: Jacy de Souza Mendonga. Porto: Rés, 1993, p.
64.
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juridico positivo, de tal modo que toda lei que os contrarie ndo podera deixar de ser privada
de validade”."?

O jusnaturalismo axiologico radbruchiano tinha como escopo central a coibi¢ao
dos desmandos do poder, sobretudo aqueles cometidos durante o regime nazista que,
amparados pelo direito positivo e a seguranca nele depositado, escreveu um triste capitulo na
historia da humanidade.

Assim, no pensamento de Radbruch pode-se perceber apos o Nazismo a expressa
substitui¢do do fundamento pragmatico do Direito — se antes do nazismo o jusfilésofo alemao
via na seguranga (direito positivo) o valor por exceléncia do Direito, ap6s o concebe no valor
justica.

A importancia da teoria sistematica da interpretacdo axioldgica dos valores
juridicos de Gustav Radbruch, apesar de sua abstracdo'® no que concerne em adequar o
Direito Positivo a finalidade de servir os valores juridicos, ja que a aplicacdo de tal formula
com o intuito de invalidar a aplicabilidade de norma juridica positiva incompativel com a
justica teria lugar somente em casos extremos a partir do estabelecimento de critérios de
correcdo entre positividade (valor seguranca juridica) e eticidade (valor justica) agrega ao
Direito conteudo ético.

Os elementos tedricos presentes no contratualismo — pacto social visando garantir,
através do poder outorgado ao Estado, estabilidade, seguranca € bem estar aos homens -
fincaram as balizas necessérias para a compreensao e justificacdo da formagao dos Estados e
dos poderes a estes conferidos, bem como dio sentido as palavras “dever” e “direito”"’.

Ja os elementos tedricos presentes nas correntes juspositivistas (seguranca
objetivada na norma) e jusnaturalistas (sentimento de justica) trouxeram incontestavel
influenciam na constru¢do pelo homem de um projeto racional de organizagdo sistematica e
social que agregou em um texto escrito (as Constituicoes Modernas) liberdades, direitos,
deveres e limites aos individuos e ao poder politico. Neste sentido, Canotilho®® define as

Constitui¢des Modernas como sendo: [...] “a ordenacao sistematica e racional da comunidade

" RADBRUCH, Gustav. Filosofia do Direito. Trad. de Luis Cabral de Moncada. Coimbra: Arménio Amado,
1974, p. 474.

18 Alexy considera como obscura a formula radbruchiana de se adequar o Direito Positivo a finalidade de servir
os valores juridicos e a idéia de Direito e denomina esse critério de valoragdo radbruchiano do direito positivo de
“tese débil da vinculagdo” entre jus positivum € jus iustum, mas admite este critério corretivo, em casos
excepcionais, como tarefa jurisdicional (ALEXY, Robert. El concepto y la validez del Derecho. Trad: Jorge de
Sena. Espanha, Barcelona: Gedisa, 1994, p. 40, 53 ¢ 58).

' Theophilo Cavalcanti Filho, utilizando-se do magistério de Radbruch, proclama que justica e seguranga "sio
os Unicos elementos universalmente validos da idéia de direito" (CAVALCANTI FILHO, Theophilo. O
problema da seguranca juridica no direito. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 80).

* CANOTILHO, op. cit., p. 46.
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politica através de um documento escrito no qual se declaram as liberdades e os direitos e se
fixam os limites do poder politico.”

Se na monarquia (governo de um sd) e na aristocracia (governo de poucos) o

poder do Estado busca garantir interesses de um ou de poucos, na democracia, a0 menos em
tese, o poder almeja o interesse comum, de governantes e governados, onde os cidaddos nao
possuem apenas direitos civis, mas também direitos publicos, garantindo-lhes ainda mais
seguranga.”’
E no Estado de Direito, sobretudo no democratico, que a seguranca juridica se
apresenta ainda mais relevante na manuten¢ao da confian¢a depositada pelo cidadao no poder
desempenhado pelo Estado em favor da coletividade e na concretizacdo dos interesses desta.
E a seguranca juridica serve de fundamento ao Estado, sendo indispensaveis a busca da
justiga®.

A seguranga juridica pode ser tida como o principio do Estado Democratico de
Direito ao vincular o poder do Estado a normas que conferem a sociedade, ao menos em tese,
previsibilidade, seguranca e confianga, tendo sido langada na maioria das Constituicdes como
principio a partir da segunda metade do Século XX.

Na Constituicdo Alema o principio da seguranca juridica deriva do principio geral
do Estado de Direito, concebido como forma institucional da Alemanha nos ditames do artigo
20 da Lei Fundamental Alema. Ademais, cumpre lembrar dos horrores vividos pelo povo
deste pais sob os mandos e desmandos do Partido Nacional Socialista dos Trabalhadores
Alemaes (Nationalsozialistische Deutsche Arbeiterpartei), em portugués partido Nazista, que
ofenderam profundamente as idéias de liberdade e dignidade humana e, por tal razdo, foram
estas idéias resgatadas e passaram a ter na Lei Fundamental Alema o status de um valor
constitucional (ou fundamental) estruturador — imperativo (Gebot der Rechtssicherheit) - do
Estado de Direito e da democracia.

Na mesma linha, as Constituigdes da Italia (Constituicao da Republica Italiana de

1947), Franga (Constituicdo de Quinta Republica Francesa de 1958) e Portugal (Constituicao

*! Conforme Bobbio: “E com o nascimento do Estado de direito que ocorre a passagem final do ponto de vista
do principe para o ponto de vista dos cidaddos. No Estado despdtico, os individuos singulares so6 tém deveres e
ndo direitos. No Estado absoluto, os individuos possuem, em relagdo ao soberano, direitos privados. No Estado
de direito, o individuo tem, em face do Estado, ndo sé direitos privados, mas também direitos publicos. O Estado
de direito ¢ o Estado dos cidaddos.” (BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Trad: Carlos Nelson Coutinho;
apresentacdo de Celso Lafer. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 31).

** Carlos Aurélio Mota de Souza sustenta que: “Seguranga e Justiga, portanto ndo se contrapdem, mas enquanto
esta ¢ um poder moral, desarmado, sua garantia de efetivagdo no direito repousa na materialidade objetiva da
seguranca juridica.” (SOUZA, Carlos Aurélio Mota de. Seguranca juridica e jurisprudéncia — um enfoque
filosofico-juridico. Sao Paulo: Ltr, 1996, p. 269).
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da Republica Portuguesa de 1976), ndo possuiam textualmente o principio da seguranca
juridica, mas o tinham como principio “supremo” nao-escrito que atende a exigéncias e se
inter-relaciona com outros principios constitucionais, além de se traduzir em elemento
fundamental e indispensavel ao funcionamento do Estado Democratico de Direito.

A Constitui¢do Espanhola de 1978 (Titulo Preliminar, art. 9°, 1, Trés) traz
textualmente o principio da seguranca juridica ao lado do principio da legalidade, da
irretroatividade das normas desfavoraveis, da responsabilidade e interdicao a arbitrariedades
das autoridades.

No sistema juridico brasileiro, sobretudo o constitucional, a seguranca juridica
pode ser extraida dos textos de 1824 (art. 179, Il e XXVIII), 1891 (art. 11), 1934 (art. 113) ¢
1967 (art. § 3° do art. 153). Entretanto, ¢ na Constituicdo Federal de 1988 que a seguranca
juridica alcanga maior relevancia como norte da preservagdo dos direitos fundamentais e
decorre da analise das conjugagdes do preambulo e artigo 5° da Magna Carta como propdsito
da Republica Federativa do Brasil de: “[...] instituir um Estado Democratico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar,
o desenvolvimento, a igualdade e a justiga como valores supremos de uma sociedade fraterna
[...]”, bem como garantir “[...] aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade [...]”.

Adverte Steinmetz”® que o principio da seguranca juridica constante da
Constituicao de 1988 “assume relevancia qualitativamente superior, porque se trata de seguranga
juridica em uma constitui¢do formulada para a promog¢ao de um regime democratico de governo e
de vida” diferente dos fins decorativos em constitui¢des vigentes em regimes autoritarios. Além
de identificar em varios dispositivos da Constituicdo o dever de respeito e de prote¢do a seguranca
juridica (art. 5°, caput, incisos II, XXXVI, XXXIX, XL, e art. 37, 150, I e III).

Na doutrina nacional, Carlos Aurélio Mota de Souza salienta ser a seguranga
juridica elementar objeto de analise da Teoria Geral e da Filosofia do Direito, tratando-a como
“valor fundamental das sociedades democraticas atuais" e se utiliza dos ensinamentos de
Gustav Radbruch, apés a Segunda Guerra Mundial, que tinha como objetivo concretizar a
seguranga juridica ndo apenas pelo Direito Legal (Gezetsesrecht), mas pelo Direito Judicial

(Richterrecht).**

» STEINMETZ, W.. A fundamentagdo e o reconhecimento do principio da proteg¢do a confianga no direito
constitucional brasileiro. In. MACHADO, Edinilson Donisete; BERTASO, Jodo Martins; CUNHA, Leandro
Reinaldo da. (Org.). Direitos fundamentais e Democracia II1. Florianopolis: Conpedi, 2014, p. 303.

* SOUZA, op. cit., p. 20-21.
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Humberto Avila afirma ser o principio da seguranga juridica na Constituigio

Federal de 1988 construido a partir do principio do Estado de Direito e sob duas perspectivas.

Em primeiro lugar, pela interpretagdo dedutiva do principio maior do Estado
de Direito (art. 1°). Em segundo lugar, pela interpretacdo indutiva de outras
regras constitucionais, nomeadamente as de prote¢ao do direito adquirido, do
ato juridico perfeito e da coisa julgada (art. 5° XXXVI) e das regras da
legalidade (art. 5°, II, e art. 150, I), da irretroatividade (art. 150, III, ‘a’) e da
anterioridade (art. 150, III, ‘b’).

Em todas essas normas, a Constituicio Federal da uma nota de
previsibilidade e de protegdo de expectativas legitimamente constituidas e
que, por isso mesmo, ndo podem ser frustradas pelo exercicio da atividade
estatal.”

Humberto Theodoro Junior se utiliza da doutrina comparada de Zimmer para
tratar tal principio. Verbis:

O principio de seguranga juridica ¢ um elemento essencial, como a justica
(Gerechtigheit), do principio do Estado de Direito e tem, por conseguinte,
como todos os elementos estruturadores da nogao de Estado de Direito, um
valor constitucional. Isso decorre de uma concepgo tedrica mais global da
liberdade individual e da sociedade liberal que é aquela onde se nutre a
democracia. No seio desta sociedade onde a liberdade individual se
determina a ser um valor de referéncia e onde o Estado de Direito se
empenha a ser a garantia, a seguranca juridica aparece como componente
essencial de tal protegdo.*

Diferente da Constituicdo Espanhola de 1978, que traz a expressdo textual do
principio da seguranga juridica, a Magna Carta de 1988 traz este principio de forma implicita,
como decorréncia do principio do Estado de Direito, o que ndo lhe diminui o valor para o
nosso sistema juridico.

De forma expressa ou ndo o principio da seguranga juridica se traduz em vetor do
sistema juridico brasileiro, muitas vezes possuindo maior eficicia do que principios

I 2
explicitos. !

3 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 295.

** ZIMMER, Willy. Apud THEODORO JUNIOR, Humberto. Onda Reformista do Direito Positivo e suas
Implica¢oes com o Principio da Seguranca Juridica. In.: Revista da Escola Nacional de Magistratura, n.° 1, abr.
2006. p. 100.

*7 Souto Maior leciona que “O principio implicito ndo difere sendo formalmente do expresso. Tém ambos o
mesmo grau de positividade. Nao ha positividade “forte” (a expressa) e outra “fraca” (a implicita). Um principio
implicito pode muito bem ter eficacia (= produzir efeitos) muito mais acentuada do que um principio expresso”
(BORGES, Souto Maior. Principio da Seguran¢a Juridica na Criagdo e Aplicagcdo do Tributo. RDT, n°® 63. Sdo
Paulo: Malheiros, 1997, p. 206). Na mesma linha, Walter Claudius sustenta que os principios "podem apresentar-
se explicitos (com maior nitidez e seguranga, embora entdo limitados pelas possibilidades da linguagem) ou
implicitos, mas, numa formulagdo como na outra, exercendo idéntica importancia sistémica e axiologica"
(ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios Constitucionais. Porto Alegre: Fabris, 1999, p. 54).
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No estudo do principio em comento, o Constitucionalista portugués J. J. Gomes
Canotilho também entende que se trata de principio implicito inerente ao Estado de Direito
(Constituicdo de Portugal) e que as idéias nucleares daquele principio desenvolvem-se sob

dois conceitos principais. Quais sejam:

[...] estabilidade ou eficicia ex post da seguranga juridica: uma vez
adoptadas, na forma e procedimento legalmente exigidos, as decisdes
estaduais ndo devem poder ser arbitrariamente modificadas, sendo apenas
razoavel alteragdo das mesmas quando ocorram pressupostos materiais
particularmente relevantes.

previsibilidade ou eficacia ex ante do principio da seguranga juridica que,
fundamentalmente, se reconduz a exigéncia de certeza e calculabilidade, por
parte dos cidaddos, em relagdo aos efeitos juridicos dos actos normativos.”

Destas idéias podem ser extraidas duas dimensdes do principio da seguranca
juridica — uma objetiva e outra subjetiva.

A dimensdo objetiva ¢ aquela que diz respeito aos limites da retroatividade dos
atos do Estado, inclusive os legislativos, e a dimensdo subjetiva “concerne a protegdo a
confianca das pessoas no pertinente aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos mais
diferentes aspectos de sua atuagio”.”

Esta primeira parte do nosso trabalho tem como objetivo, a partir da incursao
teorica na formacdo do Estado fornecer as bases necessarias para a compreensdo do principio
da seguranca juridica e importancia deste na constru¢cdo democratica dos Estados de Direito
atuais. Para tanto, partimos da influéncia das teorias do contrato social e do jusnaturalismo na
elevacdo da seguranca juridica a categoria de principio constitucional nos sistemas juridicos
patrio e alienigenas, como forma de garantir ao cidadao (titular do poder) um minimo de
previsibilidade, harmonia e estabilidade em suas relagdes entre pares e com o Estado.

Feitas tais observagdes, em seguida passaremos a analise da dimensdo subjetiva

do principio da seguranga juridica em sua génese e dimensdes.

* CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Livraria Almedina, 1991, p. 380.

* COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranga Juridica (Protegdo a Confianga) no Direito Publico
Brasileiro e o Direito da Administragdo Publica de Anular seus Proprios Atos Administrativos: o prazo
decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n° 9.784/99). Revista Eletronica de
Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°® 2, abril/maio/junho, 2005, p. 4. Disponivel
em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em 09 de julho de 2015.
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2.2 Génese e dimensodes da confianca

Na primeira parte deste trabalho destacamos de forma proposital, dentre outros, os
termos liberdade, bem-estar, estabilidade, seguranca e confianga, por servirem de base ao
principio da seguranca juridica em suas dimensdes (objetiva e subjetiva), e se colocarem ao
lado deste como “valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social" (PreAmbulo da Constituicao de 1988).

Cumpre de logo utilizarmos as li¢des de Niklas Luhmann acerca da importancia
da confianga, que para este socidlogo alemao se traduz da seguinte forma: “La confianza no
es la unica razén del mundo; pero una concepcion muy compleja y estructurada del mundo no
podria establecerse sin una sociedad definitivamente compleja, que a la vez no podria
establecerse sin la confianza”.*’

Os estudos de Luhmann trouxeram notaveis contribui¢des para o pensamento
socio-juridico contempordneo ao apresentarem argumentos tedricos acerca da
interdependéncia da estrutura do Direito e do sistema social, bem como das expectativas que
permeiam as relagdes humanas, possibilitando que o individuo possa prever que uma
determinada atividade, ou conduta, podera conduzir a um determinado objetivo.

Conforme Luhmann®' nio existem apenas expectativas, mas também expectativas
de expectativas. Ou seja, por existir o outro, minhas expectativas ndo dependem apenas do
meu comportamento, mas também do agir do outro, havendo um duplo horizonte de
perspectivas (em si e no outro), de seletividade (decisdo acerca da agdo ou omissdo) e de
contingéncia (a seletividade permite que algo ocorra ou nao).

Assim, a funcao do Direito, a partir da selecdo de expectativas comportamentais, €
produzir “congruéncia seletiva, disponibilizando caminhos congruentemente generalizados
para as expectativas™’, a fim de minimizar transgressdes. Nesta linha, o Direito, como
estrutura de um sistema social, visa, num determinado contexto espaco-temporal, selecionar
as expectativas dando a estas sentido, estabilidade (relativa) e coeréncia para protegé-las dos

33
desapontamentos.

30 LUHMANN, Niklas. Confianza. Universidad Iberoamericana. México: Anthropos, 1996, p. 164.

31 LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito I. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1983, p. 48.

32 ROCHA, Leonel Severo; ATZ, Ana Paula;, MENNA BARRETO, Ricardo de Macedo. Direito e Ciberespago:
uma Observacdo Sist€mica da Publicidade no Comércio Eletronico. Revista de Ciéncias Sociais (UGF) Rio de
Janeiro (RJ), v. 14, p. 113- 132, 2009, p. 121.

* LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito I. Op. cit., p. 72-76.
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Na medida em que o Direito tem por fun¢do dar sentido, estabilidade e coeréncia
as expectativas selecionadas a fim de, ao menos, tentar minimizar os desapontamentos, a
confianga nao repousa sobre a certeza absoluta do Direito e sim na expectativa selecionada
por este.>*

A confianga deve ser compreendida em sua inter-relagdo com o complexo sistema
social, o contexto espago-temporal e o Direito, como forma de auxiliar na produgdo de sentido
juridico e possibilitar, no presente, a reducio da complexidade™ social.

Para operar, a confianca depende do tempo, ja que se encontra entre o passado € o
futuro, para permitir que no presente reduza-se a complexidade do sistema social. Para melhor
elucidar tal afirmativa, nos valemos das palavras de Dario Mansilla: “la confianza es una
apuesta, hecha en el presente, hacia el futuro, y que se fundamenta en el pasado [...] no existe,
no obstante, certeza™®.

Ao tratarmos aqui do vocabulo “certeza” ndo entenda-se como certeza estanque —
imutavel, absoluta -, uma vez que na histdria da evolucdo social aquilo que um dia foi tido
como certo pode ser relativizado num futuro proximo.

Assim, confiar ndo quer dizer eliminar os perigos e incertezas no futuro — o futuro
se mostra incerto e permanecera sendo incerto -, mas “agir como se o futuro fosse confidvel”.
Ou seja, em face da incerteza do futuro, o papel do Direito ¢ assegurar expectativas sociais
generalizando-as em suas trés dimensdes de sentido — temporal, social e pratica — mediante a
realizagdo de redugdes que “possibilitem expectativas comportamentais reciprocas e que sao

orientadas a partir das expectativas sobre tais expectativas”.’’

* Entendemos ser aqui importante, com base no pensamento de Luhmann (LUHMANN, Niklas. Sociologia do
Direito 1. Op. cit., p. 48-76), uma distingdo entre os vocabulos “expectativa” e “certeza” em seu sentido absoluto
ou imutavel. Aquele remete a idéia de condi¢do de quem espera um acontecimento, com base em probabilidades
ou na possivel efetivag@o deste, ja que se trata de elemento subjetivo e ndo na certeza de sua concretizagdo. Ja a
certeza € uma condigdo psicoldgica, ou estado mental, de que as coisas sdo tais quais o individuo as concebe, ou
ainda de estar na posse da verdade. Em outras palavras, caracteriza-se pela absoluta adesdo a uma idéia, opinido
ou fato, desconsiderando qualquer possibilidade de erro ou equivoco. Em se tratando da ciéncia em sua inerente
complexidade,ndo ha que se falar em certeza absoluta ou incontestavel.

%> Para Luhmann “Cada experiéncia concreta apresenta um contetido evidente que remete a outras possibilidades
que sdo ao mesmo tempo complexas e contingentes. Com complexidade queremos dizer que sempre existem
mais possibilidades do que se pode realizar. Por contingéncia entendemos o fato de que as possibilidades
apontadas para as demais experiéncias poderiam ser diferentes das esperadas [...] A orientacdo a partir da regra
dispensa a orientacdo a partir das expectativas. Ela absorve, além disso, o risco de erros da expectativa, ou pelo
menos o reduz, isso porque, gragas a regra, pode ser suposto que aquele que diverge age erradamente, que a
discrepancia se origina, portanto, ndo da expectativa (propria) errada, mas da agao (alheia) errada. Nessa medida
aregra alivia a consciéncia no contexto da complexidade e da contingéncia” (LUHMANN, Niklas. Sociologia do
Direito 1. Op. cit., p. 45 e 53).

* MANSILLA, Dario Rodriguez. Introduccién. In: LUHMANN, Niklas. Confianza. Op. cit., p. 23.

*” As trés dimensdes diferem no que se refere a forma de estabilizagdo, pelo sistema juridico, das expectativas
contra desapontamentos. Sendo que na dimenséo temporal se d4 por meio da normatizagdo, tendo como tatica a
san¢do. Ja na dimensdo social a estabilizagdo se apdia sobre consenso esperado a partir de terceiro(s), ou
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Nesta esteira, a produgdo de sentido juridico da-se gragas a relagdes de confianca
e esta pode ser tida como a base do enfrentamento da complexidade e contingéncia do sistema
social contemporaneo pelo sistema juridico.

A teoria dos sistemas sociais autopoiéticos de Luhmann tem como uma de suas
premissas a confianga.”® E esta é compreendida em trés dimensdes: a) Subjetiva — é necessario
ter confianga e confiar nesta confianca (operagdo reflexiva); b) Compartilhada — que da
enfoque as expectativas reciprocamente compartilhadas entre individuos e; c) Sistémica — pela
qual a confianga se estrutura em expectativas generalizadas em sistemas e organizagdes,
transcendendo aspectos psiquicos ou individuais.”

J& o socidlogo britanico Anthony Giddens para tratar da confianga em sua obra A4s
consequéncias da modernidade se utiliza da definicdo constante do Oxford English
Dictionary segundo o qual o termo seria compreendido como “crenca ou crédito em alguma
qualidade ou atributo de uma pessoa ou coisa, ou a verdade de uma afirmacdo”. Mas ressalta
que na atualidade a “confianga opera em ambientes de risco, nos quais podem ser obtidos

40 ~ ~
" e as relagdoes “de confianca sao

niveis variaveis de seguranca (protecdo contra perigos)’
basicas para o distanciamento tempo-espaco”’ dilatado em associa¢do com a modernidade”.
Tanto Luhmann quanto Giddens, apesar de divergirem no sentido da confianca
para os sistemas juridico e social, apresentam pontos em comum no que se refere a
importancia da confianca como pressuposto para a existéncia e manutencdo da ordem
juridico-social da atualidade e sua dindmica.
A complexa sociedade contempordnea encontra-se em constante mutacao,

devendo ser observada de forma dinamica, a partir da idéia de confianca e das contribuicdes

que esta acrescenta na tomada de decisdo também no campo do Direito.

suposicdes ficticias do consenso (as expectativas podem ser institucionalizadas). Por fim, na dimensao prdtica,
as “estruturas de expectativas podem ser fixadas externamente através de um sentido idéntico, compondo uma
inter-relacdo de confirmagdes e limitagdes reciprocas”. Sobre o assunto, vidle LUHMANN, Niklas. Sociologia do
Direito 1. Op. cit. p. 109-116.

3% Neste sentido vide: LORES, Luis Gustavo Gomes; BARRETO, Ricardo Menna. Sociologia e Direito: um
dialogo a partir das teorias de Niklas Luhmann e Anthony Giddens. Revista da ABRASD — Associacdo
Brasileira de Pesquisadores em Sociologia do Direito, n.° 1, outubro de 2011, p. 245-253.

* LUHMANN, Niklas. Confianza. Op. cit. p. 121.

40 GIDDENS, Anthony. As consequéncias da Modernidade. Tradugdo de Raul Fiker. Sdo Paulo: Unesp, 1991,
p. 52.

*! para Giddens a modernidade ¢é inseparavel dos sistemas abstratos, ou na confianga nestes sistemas, que
propiciam o desencaixe do tempo-espago das relagdes sociais. Os sistemas abstratos sdo caracterizados pela nao
necessidade de copresencga, onde se € necessario “um rosto”, eles se desenvolvem sem a presenga de “um rosto”
e se caracterizam pela fé em sistemas peritos ou fichas simbdlicas, tendo como fundamento a confianca e
promovendo o desencaixe tempo-espaco.
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Diante de tais argumentos, o ordenamento juridico deve resguardar a confianca,
como pilar da constru¢do de um Direito que minimize os desapontamentos das expectativas
legitimas, reduza complexidade e fornega elementos para um convivio social equanime,
calcado no presente, mas sem descuidar das proje¢des para um futuro socialmente melhor.

42
Conforme Gerson Branco, :

[...] a confianga é um pressuposto para a existéncia de uma ordem juridico-
social, pois a preservacdo da confianca, por meio de promessas ¢ do
cumprimento de promessas, faz surgir regras que considerem o ponto de
vista do outro, permitindo a convivéncia social. [...] O valor confianga € um
dos pilares de todo o direito. Somente existe a possibilidade de convivéncia
social se o valor confianga esta presente.

Os ordenamentos juridicos devem tutelar a confian¢a, como principio norteador
das relagdes entre particulares e entre estes ¢ o Estado. Ambos devem manter fidelidade a
palavra dada e ndo desapontar as expectativas alheias, ou abusar da confianca depositada, ja
que estas integram a base indispensavel de todas as relagdes humanas para a manutengao de
uma vida coletiva pacifica.

Cumpre relembrar que liberdade, bem-estar, estabilidade, seguranga e confianga
constituem valores fundamentais das sociedades democraticas contemporaneas, dentre elas a
brasileira que, a partir da Constituicdo Federal de 1988, traz a protecdo da confianga como
principio.

Mas apresentar um conceito juridico deste principio constitucional (prote¢do da

confianca) ndo ¢ tarefa das mais faceis, ja que, por vezes o termo ¢ utilizado de forma vaga e

os estudos acerca do tema sao recentes. Como bem salienta Manuel Frada:

Nao existe definicdo legal de confianca a que possa socorrer-se e
escasseiam-se referéncias normativas explicitas a propoésito. O seu conceito
apresenta-se fortemente indeterminado pela pluralidade ou vaguidade de
empregos comuns que alberga, tornando dificil tracar com ele as fronteiras
de uma investigacdo juridica.*

Hé ainda operadores do Direito que confundem o principio da prote¢do a

confianga com termos como: principio da seguranga juridica e boa-fé. Como bem faz

2 BRANCO, Gerson Luiz Carlos. A Protecdo das Expectativas Legitimas Derivadas das Situacdes de
Confianga: elementos formadores do principio da confianga e seus efeitos. Revista de Direito Privado, n° 12,
out./dez., Sdo Paulo, 2002, p. 177-181.

* FRADA, Manuel A. de Castro Portugal Carneiro da. Teoria da confianga e responsabilidade civil. Coimbra:
Almedina, 2004, p. 17.
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referéncia Almiro do Couto e Silva* o que torna necessario o tratamento do principio da
protecdo da confianga com maior precisdo terminoldgica a fim de identificar o real sentido e
alcance deste principio nos casos em que a aplicagdo deste pelos operadores do direito se
mostre realmente necessaria.

Para tanto, de forma breve faremos a distingdo entre o principio da protecio a

confianga e aqueles tidos como sindnimos deste ja referidos no paragrafo supra.
2.3 Necessaria distincao entre seguranca juridica, boa-fé e protecao da confianca

A distingdo entre o principio da seguranca juridica e da protecdo da confianga nos
parece de maior complexidade por estes estarem estreitamente associados e terem sido
construidos a partir do principio do Estado de Direito.

O principio da seguranga juridica se ramifica em dois sentidos principais, um
objetivo ¢ um subjetivo. Naquele, o principio ¢ usualmente identificado como seguranca
normativa objetiva (a seguranga no ordenamento juridico), que se traduz na previsibilidade e
calculabilidade dos destinatarios da norma juridica objetiva acerca dos efeitos juridicos. Ja
que o ordenamento juridico lhes impde comportamentos, lhes determina a extensdo de seus
direitos e deveres.

Em sua dimensdo objetiva, a seguranga juridica atua sobre a estrutura do sistema
normativo, impondo ao Estado o respeito a requisitos objetivos de previsibilidade e
calculabilidade dos efeitos dos comportamentos dos destinatdrios da norma, atuando na
correi¢ao da estrutura do ordenamento juridico ao exigir clareza e precisdo na construgao
normativa, possibilitando que o destinatario destas possam conhecer e prever as
consequéncias de suas condutas.

Paulo Pimenta adverte que em sua fei¢do objetiva o principio da seguranca
juridica:

[...] representa uma exigéncia de possibilidade de previsdo pelos
administrados, (...) acerca dos efeitos juridicos dos seus atos, de forma que

4 Segundo este autor: “Por vezes encontramos, em obras contemporaneas de Direito Publico, referéncias a ‘boa
fé’, ‘seguranca juridica’, ‘prote¢do a confianga’ como se fossem conceitos intercambidveis ou expressoes
sindbnimas. Ndo € assim ou ndo ¢ mais assim. Por certo, boa fé, seguranca juridica e prote¢do a confianga sdo
idéias que pertencem a mesma constelagdo de valores. Contudo, no curso do tempo, foram se particularizando e
ganhando nuances que de algum modo as diferenciam, sem que, no entanto, umas se afastem completamente das
outras.” (COUTO E SILVA, Almiro do. Op. cit. 2005, p. 2.)
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possam ter uma expectativa a mais precisa possivel acerca dos direitos,
deveres, poderes, enfim, das situagdes juridicas que poderdo titularizar.*

Portanto, a dimensdo objetiva do principio da seguranca juridica tem estrita
relacdo com a previsibilidade e irretroatividade dos atos estatais, sobretudo os legislativos,
bem como os institutos da coisa julgada, ato juridico perfeito e direito adquirido (CF/1988,
art. 5°, inciso XXXVI), incidindo sobre a ordem juridica objetivamente considerada.

Almiro do Couto e Silva sustenta que a natureza objetiva do principio da
seguranca juridica “envolve a questdo dos limites a retroatividade dos atos do Estado até
mesmo quando estes se qualifiquem como atos legislativos. Diz respeito, portanto, a protecao
ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e 4 coisa julgada”™*®.

No entanto, no campo da efetivacdo do principio da seguranca juridica, os
instrumentos concernentes a feicdo objetiva deste principio tém se mostrado insuficientes,
sendo de elevada necessidade o desmembramento dos valores deste principio a fim de dar
guarida aos efeitos que este produz no individuo (feicdo subjetiva), que pode ser tido como a
confianca do individuo de que o Estado mantera seus atos, condutas ¢ procedimentos, quando
estes estiverem amparados na lei ou, caso ndo amparados € mesmo contrarias a esta, criem
legitimas expectativas no cidaddo. Portanto, direciona-se para o futuro (acessibilidade,
previsibilidade, imutabilidade das situagdes, manutengdao das expectativas em atos estatais),
mas nao aqueles atos ja garantidos pela estrita legalidade.

O principio da protecdo da confianca estd estritamente ligado a confianga
legitima®’ ou expectativa legitima o que retira o carater meramente psico individual deste para
lhe conferir cardter objetivamente aferivel.

Ao tratar da ténue disting@o entre o principio da seguranca juridica e da protecao

da confianga J. J. Gomes Canotilho salienta que:

» PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Mudanga na jurisprudéncia constitucional tributéria: limites a aplicagdo de
novos critérios de interpretagdo. In: ROCHA, Valdir de Oliveira. Grandes questoes atuais do Direito Tributario.
11° volume. Sao Paulo: Dialética, 2007, p. 353.

* COUTO E SILVA, op. cit., 2005, p. 3-4.

*7 Sobre o termo “legitima” nos valemos das explicagdes de Judith Martins-Costa: “O termo ‘legitima’ explica
AUBRY, aplica-se a todo ato, conduta, palavra ou comportamento ou omissao relativamente as quais o sujeito é
considerado como estando ‘em bom direito’, cabendo aos juizes determinar o que € ou ndo conforme ao ‘bom
direito’ segundo os elementos circunstanciais e contextuais. Assim, por exemplo, declaragdes pré-contratuais;
eventuais pecas publicitarias; a destinagdo do bem; os usos habituais, as informacdes acaso prestadas; contratos
anteriores ou posteriores, ou quaisquer tipos de atos ou de atividades que confirmem o sentido conferido a
declaragdes, pactuagdes ou a expressdes em contextos anteriores ou circundantes, etc.” (MARTINS-COSTA,
Judith. Principio da confianga legitima e principio da boa-fé objetiva. Termo de compromisso de cessagdo (TCC)
ajustado com o CADE. Critérios de interpretagdo contratual: os “sistemas de referéncia extracontratuais”
(“circunstancias do caso”) e sua fun¢do no quadro semantico da conduta devida. Principio da unidade ou
coeréncia hermenéutica e “usos do trafego”. Adimplemento contratual. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 95,
n.° 852, out., 2006, p. 97).
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[...] a seguranga juridica estd conexionada com elementos objetivos da
ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranga de orientagdo e
realizagdo do direito — enquanto a prote¢do da confianga se prende mais com
as componentes subjectivas da seguranca, designadamente a calculabilidade
e previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos juridicos dos acto. E
quase unanime, entretanto, o entendimento de que o “principio da prote¢ao
da confianga” tem como matriz constitucional o “principio da seguranga
juridica”, que € subprincipio, ainda que ndo expresso, do principio do Estado
de Direito.*

O constitucionalista portugués sustenta ainda que, em sua feicdo subjetiva, este
principio: a) apresenta limitacdes de agir ao Estado no que se refere as liberdades de alterar
sua conduta e atos quando estes, legais ou ndo, produziram vantagens aos administrados; e b)
atribui ao Estado consequéncias patrimoniais pelas alteragdes que geraram - aos destinatarios,
administrados e a sociedade de modo geral - expectativas legitimas de que aqueles atos seriam
mantidos.*

Acrescenta ainda este jurista que o principio da prote¢do da confianca em seu
nascedouro (jurisprudéncia alema) tinha como principal fundamento a preservacdo de atos
invalidos do Estado quando seus efeitos gerassem vantagens aos destinatarios, amparadas na
indiscutivel boa-fé¢ destes ultimos, mesmo que tais atos estatais fossem eivados de
inconstitucionalidade, ilegalidade ou nulos de pleno direito.”

Em suma, a expectativa legitima que motivou o administrado a adotar tal conduta,
amparada em ato do Estado, ndo pode ser frustrada de forma arbitraria por este.

O principio busca resguardar o status quo (Bestandschutz) evitando que o
“crédito” de confianga depositado na conduta estatal seja frustrado por modificagdes do
direito positivo ou por atos emanados dos Poderes Executivo e Judiciario. Em suma, o Poder
Publico, ndo poderia, a0 menos em tese, adotar novas condutas em contradi¢do aquelas que
por ele proprio foram emanadas e, assim, frustrar as legitimas expectativas daqueles que
acreditaram nos atos estatais anteriores.

Duas fungdes precipuas podem traduzir o principio da prote¢do da confianga
legitima, quais sejam: a) atuar como uma prote¢ao das expectativas legitimas e; b) atuar como

. . . . ~ ~ 71 1
justificativa da vinculagdo das partes com a relacio juridica.’

48 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. Coimbra: Almedina, 2000, p.
256.

* COUTO E SILVA, op. cit., 2005, p. 4.

*® COUTO E SILVA, Almiro do. Op. cit. 2005, pp. 4-5.

31 Neste sentido, MARTINS, Raphael Manhdes. O Principio da Confianga Legitima e o Enunciado n. 362 da IV
Jornada de Direito Civil. Revista CEJ, Brasilia, Ano XII, n° 40, p. 11-19, jan./mar. 2008.
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No que se refere a aplicacdo, os elementos para a incidéncia da confianga podem
ser tidos como os seguintes: I) a confianca deve ter como fundamento a conduta de outrem;
IT) devendo ser justificada; III) deve ter sido feito um determinado “deposito” de confianga;
IV) deve haver um comportamento que frustre o “deposito” da confianca criada e das
providéncias nela fundadas.’

Almiro do Couto e Silva traz a distingdo entre seguranc¢a juridica e protecao a

confian¢a na mesma linha de raciocinio de J. J. Gomes Canotilho. Sendo vejamos:

[...] “seguranca juridica” (Rechtssicherheitf) € expressdo que geralmente
designa a parte objetiva do conceito, ou entdo simplesmente o “principio da
seguranga juridica”, enquanto a parte subjetiva ¢é identificada como
“protecdo a confianga” (Vertrauensschutz, no direito germanico) ou
“protecdo a confianca legitima” (no direito comunitirio europeu), ou,
respectivamente, “principio da prote¢do a confianca” ou “principio da

prote¢do a confianga legitima”.”

Portanto, pode-se chegar a conclusdo de que o principio da protecdo da confianca
surge da deducgdo do género “principio da seguranga juridica” em sentido lato, sendo que este
decorre do principio do Estado de Direito. Logo, o principio da seguranga juridico /ato sensu
para preservar suas dimensdes de abrangéncia (previsibilidade, acessibilidade e estabilidade)
poderia ser subdividido em duas formas de incidéncia: I) em um sentido objetivo (seguranga
juridica stricto senso), com incidéncia sobre a ordem juridica objetivamente considerada; e 11)
em um sentido subjetivo (protecdo da confianca), com o fim de preservar a legitima confianca
dos cidadaos nas expectativas geradas pelo Estado nas suas mais variadas espécies de atuagao.

Feitas as ponderagdes necessarias, a0 menos para delimitagdo conceitual, acerca
da seguranca juridica e protecdo da confianga, passemos a analise do conceito de boa-f¢.

Cumpre de logo referir que o principio da boa-fé teve sua origem e
desenvolvimento no Direito Privado, em especial no direito obrigacional e contratual, e foi
largamente discutido no campo doutrinario™® e jurisprudencial®®, ja tendo atingido um alto

grau de desenvolvimento tedrico.

2 ASCENSAO, José¢ de Oliveira. Clausulas gerais e seguranga juridica no Codigo Civil de 2002. Revista
Trimestral de Direito Civil, v. 7, n° 28, out./dez. 2006.

> COUTO E SILVA, op. cit., 2005, p. 5.

>* Vide NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O Principio da Boa-fé e sua Aplica¢do no Direito Administrativo
Brasileiro. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002. MENEZES CORDEIRO, Anténio Manuel da
Rocha. Da boa-fé no direito civil. Coimbra: Almedina, 1997. MARTINS-COSTA, Judith. 4 boa-fé no direito
privado. S@o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. COUTO E SILVA, Clovis V. 4 obriga¢do como processo. Sao
Paulo: Bushatsky, 1976. CORDEIRO, Antdnio Manuel da Rocha e Menezes. Da boa fé no direito civil.
Coimbra: Almedina, 2001.
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Como ocorre com o principio da seguranga juridica em sentido amplo, o principio
da boa-fé, também lato senso, se subdivide em dois sentidos basicos — subjetivo e objetivo.
Nesta ultima acep¢do (7reu und Glauben) a boa-fé se qualifica como norma de
comportamento leal — posi¢do de natureza comportamental — impondo deveres juridicos e
apresentando limitagdes a fruicdo de direitos subjetivos, bem como a aplicagdo da norma, nao
tendo, porem, relagdo com o desapontamento de expectativas legitimas criadas. Ja no sentido
subjetivo (guter Glaube) se traduz no sentimento pessoal de agir conforme prescreve o
ordenamento juridico, portanto, se insere no campo das intengdes, no estado psiquico.

Nas ligdes de Martins-Consta a boa-fé, no sentido objetivo, se traduz em “uma
norma de conduta que impde aos participantes da relacdo obrigacional um agir pautado pela
lealdade, pela colaboragdo intersubjetiva no trafego negocial, pela consideragao dos legitimos
interesses da contraparte™®.

No sentido subjetivo, no campo de aplicagdo, o intérprete deve considerar a
inten¢do, o estado psicologico, a intima convic¢do do sujeito da relagdo juridica que, por
vezes, se pauta na idéia de crenca equivocada de que a conduta esta fundada numa situagao
regular. Esta se refere, portanto, a correcdo do sujeito dentro da relagdo juridica a fim de ndo
causar dano a interesse alheio, ou ao proprio, tutelado pelo direito.

Conforme salienta José¢ Luis de los Mozos na feicdo subjetiva tal principio se
refere “a la conciencia del sujeto en relacion con la propia situacion, o con la ajena, de la que
deriva su derecho™’.

Pode-se perceber, portanto, que ¢ ténue a distingdo entre boa-fé objetiva e
protecio da confianca ao ponto de autores com o renome de Jesus Gonzilez Pérez™
afirmarem que “la buena fe incorpora el valor ético de la confianga”, o que torna necessaria a
distingdo terminoldgica e de aplicagdo, ndo como preciosismo, mas como busca do contetido
dogmatico do principio da protecdo da confianga.

Victor Sebastian Baca Oneto™ qualifica como estéril tal discussdo, uma vez que

mesmo aqueles que apontam similaridades e até identidade entre os dois principios créem que

*® Na jurisprudéncia pétria este principio é aplicado em larga escala pelos tribunais estaduais e superiores, 0 que
pode ser deduzido pela simples consulta eletronica nos sites dos tribunais.

*® MARTINS-COSTA. Judith, Almiro do Couto ¢ Silva e a Re-significagdo do Principio da Seguranga Juridica
na Relagio entre o Estado e os Cidaddos. In: AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do Estado de Direito:
estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 136.

>’ JOSE LUIS DE LOS MOZOS. EI principio de buena fe. Sus aplicaciones practicas en el derecho civil
espanol. Barcelona: Bosch, 1965, p. 57.

¥ GONZALEZ PEREZ, Jesus. El principio general de la buena de em el Derecho Administrativo. Civitas:
Madrid, 1999, p. 53.

> BACA ONETO, Victor Sebastian. La invalidez de los contratos publicos. Civitas: Navarra, 2006, p. 335.
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o principio da protecdo da confianca ¢ manifestacdo do principio da seguranga juridica e ndo
do principio da boa-fé objetiva. E que, apesar das similitudes aquele (seguranca juridica lato
sensu) serviu como ponto de partida da dogmatica juridica do principio da prote¢ao da
confianga na quase totalidade dos sistemas de Direito comparado.

Gerson Branco®, apesar de afirmar que os principios da boa-fé e da protecio a
confianga ndo se confundem, qualifica como “nebulosos” os limites exatos do ambito de
atuacgao destes.

Numa concepcdo mais abrangente, a fim de que se possa perceber os
desdobramentos de tais principios em situagdes juridicas, podemos referir que o principio da
boa-f¢ objetiva se traduz no dever que tem a Administragdo Publica de ndo frustrar as
expectativas que criou nos seus administrados. J4 o principio da protecdo da confianga se
traduz no Direito que tem o administrado de que suas expectativas legitimas ndo sejam
frustradas pela Administracao Publica.

Ainda que por itinerarios diversos os dois institutos confluam para um mesmo
destino, ja que visam a manutencao de certas condutas da Administracdo Publica que — licitas
ou ndo — produziram expectativas legitimas ao administrado. Sendo que a boa-fé objetiva atua
no controle da atividade do Estado, enquanto o principio da prote¢do da confianca, decorrente
da seguranca juridica e do Estado de Direito, figura como garantia do administrado.

Neste sentido, afirma Maurer que a “protecdo a confianga parte da perspectiva do
cidaddo. Ela exige a protecdo da confianga do cidaddo que contou, e dispds em conformidade
com isso, com a existéncia de determinadas regulagdes estatais e outras medidas estatais™®'.

Estas sdo as linhas gerais, entretanto, a distingdo se torna ainda mais aparente
quando levamos em conta a criagdo de razoaveis expectativas dos administrados geradas por
atos normativos (presumidamente validos), uma vez que nestes casos o principio da protegdo

da confian¢a ndo est4 condicionado a boa-fé do administrado, atuando per se.

% Sustenta o autor que “Principio da confianga e boa-fé nao se confundem. (...) o &mbito de atuacdo do principio
da confianga ¢ maior que o da boa-fé, mas a boa-fé objetiva atua para tornar concreta a protegao da confianga e,
portanto, para proteger o bem confianca. Quem age conforme os deveres que nascem pela incidéncia do
principio da boa-fé¢ também age conforme os deveres que derivam do principio da confianca. Os limites exatos
entre o ambito de atuagdo de ambos ¢ nebuloso” (BRANCO, Gerson Luiz Carlos. A Protecdo das Expectativas
Legitimas Derivadas das Situa¢des de Confianga: elementos formadores do principio da confianga e seus efeitos.
Revista de Direito Privado, n° 12, out./dez., Sao Paulo, 2002, p. 184-185.). Referimos aqui quase totalidade ja
que no Direito Espanhol, em especial no campo jurisdicional, os principios sdo tidos como sinénimos ou
complementares. Para maior aprofundamento, vide CASTILLO BLANCO, Federico A. La proteccion de
confianza en el derecho administrativo. Madrid: Marcial Pons, 1998, p. 255-276.

o MAURER, Hartmut. Elementos de Direito Administrativo Alemdo. Tradugdo de Luis Afonso Heck. Porto
Alegre: Fabris, 2001, p. 68.



39

Enquanto a confianca do administrado tiver como base atos estatais contrarios a
ordem juridica, de natureza concreta e pessoal, a boa-fé¢ do administrado serd pressuposto de
incidéncia do principio da protecdo da confianga. Ja no que se refere a atos normativos, de
natureza geral e impessoal, a exigéncia do requisito da boa-fé¢ pode ser substituido pela
presungdo de validade do ato administrativo.

Conforme afirma Rafael Maffini;

[...] nos atos de natureza concreta, quando praticados de modo contrario a
ordem juridica, os destinatarios da funcdo estatal de administracdo publica
somente poderdo se valer do principio da protecdo substancial da confianga
se portarem, de sua parte, um comportamento que, segundo parametros
objetivos e subjetivos, poderia ser qualificado como de boa-fé. Tal
pressuposto, por seu turno, ndo se apresentaria imprescindivel, por exemplo,
no que tange aos atos estatais de indole normativa ou em relagdo aos
precedentes administrativos.*

Portanto, podemos extrair dos paragrafos acima que o principio da protecdo da
confianga ¢ a fei¢do subjetiva do principio da seguranga juridica /ato senso, e, em que pese
haver semelhanca de sentido entre a boa-fé objetiva e aquele principio, o principio da
protecdo da confianca pode ser tido como o direito do administrado de ndo ter suas legitimas
expectativas frustradas dela Administracdo Publica, sobretudo quando embasados em atos
normativos, de natureza geral e impessoal, cuja exigéncia do requisito da boa-fé pode ser
substituida pela presun¢ao de validade do ato, ou ainda em atos individuas e pessoais.

J& o principio da boa-fé objetiva se traduz no dever da Administragdo Publica de
ndo frustrar as expectativas que criou nos seus administrados, mantendo comportamentos
leais aqueles que sdo os destinatarios de suas fungoes.

Realizadas tais ponderacdes, passamos a analise da origem e evolucao do
principio da prote¢do da confianca em ambito internacional, a fim de garantir a este principio

maior suporte operativo no sistema juridico patrio.
2.4 Origem e evolucao do principio da protecdo da confianca no direito comparado
O objetivo das proximas linhas ¢ trazer informacdes de ordenamentos juridicos

em que os estudos sobre o tema se mostram mais maduros, a fim de que sirvam de subsidios

para a compreensao e operatividade deste principio no contexto jurisdicional patrio.

2 MAFFINI, Rafael da Cas. Principio da protecio substancial da confian¢a no direito administrativo brasileiro.
Tese (doutorado) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2005, p. 58.
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Cumpre de logo apontar que o surgimento do principio da protecdo da confianga
teve como pano de fundo a segunda metade do Séc. XX, em especial o contexto poés Segunda
Guerra Mundial.

Neste cenario, o Estado Liberal da lugar ao Estado Social (ou Estado-Providéncia)
no qual a dependéncia, direta ou indireta, dos cidaddos em relagdo ao Poder Publico
pressionam este ultimo a adaptar-se as novas exigéncias da sociedade (econdmicas, culturas,
sociais, cientificas, etc), bem como ao temor da ocorréncia de abusos e atrocidades como
aqueles cometidos pelo Partido Nazista. Em que pese ser mais antiga a no¢do de que certas
expectativas criadas pelo Estado merecessem prote¢do, mas amparadas no argumento de
presung¢do e aparéncia de legitimidade.

Assim, no pos-guerra, os principios da seguranca juridica e da protecdo da
confiang¢a foram inseridos nos ordenamentos juridicos, explicitamente ou ndo, para resguardar
a manutenc¢ao do status quo e evitar que os cidadaos fossem surpreendidos com modificagdes
da norma juridica e da conduta do Estado que lhes ferissem interesses e expectativas
legitimas.

Nesta senda ¢ o comentario de Javier Garcia Luengo de que tais principios
(seguranca juridica e protecao da confianca) surgiram na doutrina alema do pds-guerra e
rapidamente ganharam corpo neste pais, nos paises sob influéncia do ambito juridico alemao,
além dos demais sistemas juridicos europeus, tendo ganhado status de principio geral pelos
estados membros do Direito Comunitario e, inclusive, exercendo importante influéncia na
jurisprudéncia do Tribunal Europeu de Direitos Humanos.*

Conforme bem salientou Almiro do Couto e Silva, o principio da protecao da
confianca ganhou afirmac¢do, no periodo compreendido entre os anos de 1957 a 1978, no
“vasto dominio da regulamentacdo econdmica, como no da restituigdo de subvencdo do

2

Estado irregularmente concedida, como no da fungdo publica comunitaria”® para, enfim,
consagrar-se como principio de valor constitucional, na Alemanha, e principio fundamental
do Direito Comunitario, nas decisoes das Cortes de Justica das Comunidades Européias.

O principio da proteg¢do da confianca, como ja salientado, teve seu nascedouro no
direito alemdo, em especial na jurisprudéncia deste pais, com a denominagdo de

Vertrauensschutz, tendo como marco o caso julgado em 14 de novembro de 1956 pelo

® GARCIA LUENGO, Javier. El principio de proteccién de la confianza en el Derecho Administrativo. Madri:
Civitas, 2002, p. 27-29.
* COUTO E SILVA, op. cit., 2005, p. 8.
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Superior Tribunal Administrativo de Berlin, que gerou uma série de decisdes
jursisprudenciais no mesmo sentido.”’

Referido processo ganhou o titulo de caso da “Viuva de Berlim” por ter como
demandante uma viuva de um funcionario que mudou-se da Republica Democratica Alema
para a entdo denominada Berlim-Leste sob a promessa do 6rgdo administrativo desta tltima,
por ato formal, de que fazia jus ao recebimento de rendimentos de pensdo sob a condi¢do de
mudar-se para a entdo Berlim Ocidental.®®

Foi o que fez. Entretanto, um ano depois a autoridade competente suspendeu-lhe
os pagamentos e determinou que os valores ja recebidos fossem devolvidos, sob o argumento
e comprovacao de que a pensdo havia sido concedida de forma equivocada, ja que ndo
preenchidos os pressupostos juridicos para a benesse.

Sendo assim, a viuva buscou amparo no Judicidrio e este, por decisdo do Tribunal
Administrativo Superior de Berlim confirmada pelo Tribunal Administrativo Federal acolheu
o pleito da demandante, determinando a manutencdo do pagamento do beneficio, com a
fundamentagdo de que aquela confiou na legalidade (aparente legitimidade) do ato
administrativo e, mesmo tendo este se demonstrado posteriormente ilegal, no caso concreto, a
confianga deveria prevalecer.

Sobre esta emblematica decisdo, que orientou tantas outras na jurisprudéncia
alema a garantir maior peso ao principio da prote¢cdo da confianga (amparo da confianga e da
subsisténcia da viuva no ato administrativo) em detrimento do principio da legalidade (mesmo
que a extingdo do ato fosse um imperativo deste principio), se mostram importantes as
elucidagdes de Maurer®” e Couto e Silva®.

Apos tal decisdo, seguiram-se outras tantas na jurisprudéncia alema para garantir
estabilidade a atos estatais, mesmo quando originariamente contrarios ao Direito, que geraram
situagdes faticas aos administrados que neles confiaram.

Em diversas situagdes concretas levadas a apreciacdo judicial naquele pais, o
principio da protecdo a confianga prevaleceu (teve maior peso) quando ponderado com o
principio da legalidade, ao ponto de alguns® falarem em “marcha triunfal do principio da
protecdo da confianga” (Siegeszug des Vertrauensschutzprizups) no ambito judicial daquele

pais.

® COUTO E SILVA, op. cit., 2005, p. 6-9

* COUTO E SILVA. Idem.

* MAURER, op. cit., 2001, p. 70.

* COUTO E SILVA, op. cit., 2005, p. 6-7.

* Neste sentido, GARCIA LUENGO, op. cit., 2002, p. 30.
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De fato o principio surgiu e deixou sua marca na jurisprudéncia alema, tendo
atingido o status de principio constitucional pelo Tribunal Constitucional Alemao na década
de 70. Mas foi em 1976, com a edi¢ao da Lei de Processo Administrativo alema, que este
principio ganhou maior operatividade, através de sua expressa previsdo nos paragrafos 48
(trata da revogagdo de atos administrativos invalidos) e 49 (trata da revogacdo de atos
administrativos validos).”

Em suma, o Direito Alemao protege a confianga (como principio constitucional):
I) impossibilitando a extingao de atos estatais, irregulares ou nao, salvo as excecgodes previstas
no § 49.3 (casos em que a violagdo da confianga legitima pela revogacao do ato ¢é passivel de
reparagao pecunidria), que criaram expectativas legitimas nos cidadaos; e II) alargou o campo
de aplicacdo deste principio para atos estatais que se mostrem prejudiciais aos cidaddos, por
ser a protecdo da confianca justificada pela manutencdo dos efeitos favordveis aos
administrados.

Portanto, na Alemanha, tendo origem na jurisprudéncia e alcangando a esfera
legislativa, o principio da protecdo da confianga (constitucionalmente reconhecido) passou a
ter suma importancia na defesa dos cidaddos nos casos de tensdo com o principio da
legalidade.

Outro ordenamento juridico que merece atencao pelo grau de desenvolvimento do
principio da protecdo da confianca ¢ o espanhol. Em que pese ter este principio, neste
ordenamento, inicialmente ter sido deduzido do principio da boa-fé objetiva, conforme ja
referido anteriormente, pela larga utilizacdo deste ultimo principio na jurisprudéncia
espanhola a protecdo a confianga também foi objeto de interesse pelos estudiosos do direito
daquele pais.

Vale ainda referir que o Direito Espanhol recepcionou os principios gerais do
Direito Comunitario Europeu, dentre eles o principio da prote¢ao da confianga.

No final da década de 80, precisamente no dia 28 de fevereiro de 1989, o Tribunal
Supremo espanhol recepcionou o principio da protecdo da confianga no julgamento de caso
que protegia a razoavel esperanga depositada por administrado em ato estatal, gerando
estudos mais aprofundados sobre a confianca depositada pelo administrado em ato estatal e
largo debate sobre o tema na doutrina e jurisprudéncia.

Quase um ano depois, especificamente em 01 de fevereiro de 1990, o Tribunal

Superior espanhol reconheceu a primazia do principio da seguranga juridica (em seu sentido

7% Para um estudo mais detalhado acerca do contetdo normativo dos §§ 48 e 49, vide CASTILLO BLANCO, op.
cit. 1998, p. 121-126.
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subjetivo — protecao da confianga) sobre o principio da legalidade, sob o fundamento de que o
ato estatal produziu convicgao psicoldgica no administrado com base em sinais do Estado que
o induziram a confiar na legalidade do ato.”!

Sobrevieram diversas decisdes invocando o principio da prote¢do da confianca na
jurisprudéncia espanhola e as ocorréncias e caracteristicas condicionantes de sua aplicacao,
segundo Rafael Maffini, amparado por Castillo Blanco, podem ser sistematizados da seguinte

forma:

a) a incidéncia da protegdo da confianga exige, de inicio, uma situagdo de
quebra de previsibilidade, em relacdo a atuagdo estatal apta a gerar
expectativas dignas de protecdo; b) tal situagdo de quebra de expectativa nao
pode estar justificada por motivos ou principios superiores; ¢) deve resultar
da ponderagdo, necessariamente casuistica, do interesse publico e do
interesse privado, com vistas a obtencdo de um grau de estabilidade e
previsibilidade das agdes estatais; d) mudangas normativas, ainda quando
decorrentes da atividade de administracdo publica, devem trazer consigo a
existéncia de meios e tempo razoavel para a sua imposi¢do em face das
situacdes individuais que possam vir a ser alcangadas; ¢) ha a necessidade de
“signos externos” produzidos pela Administracdo Publica aptos a ensejar a
confianca digna de protecdo; f) deve existir uma situacdo contraria a ordem
juridica que ponha a legalidade em ponderagdao com o principio da protecao
da confianca.”

Apos a afirmacdo do principio na jurisprudéncia, foi este positivado no
ordenamento juridico espanhol, inicialmente em dmbito local — artigo 1°”> da Ley foral
navarra 6/1990 -, e, posteriormente no cenario nacional — artigo 106 da Ley 30/1992 (Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimento Administrativo
Comuin) alterado pelo artigo 3.17* da Ley 4/1999.

Como ocorreu na Alemanha, o Direito Espanhol, apés uma madura discussao no
campo doutrindrio e jurisprudencial, consagrou de forma literal (direito positivo) o principio
da protecdo da confianga, o que ainda ndo ocorreu em outros ordenamentos juridicos como o

francés, britanico e portugués.

"' Vide GARCIA LUENGO, op. cit., 2002, pp. 47-48.

"2 MAFFINI, op. cit, 2005, p. 88.

7 Jesus Gonzélez Pérez (op. cit, 2004, p. 61) transcreve o referido artigo: “La Comunidad foral de Navarra
organiza su Administracién local conforme a lo dispuesto en esta Ley foral, de acuerdo com los principios de
autonomia, participacion, desconcentracion, eficacia y coordinacion en la gestion de los intereses publicos para
la consecucion por ésta de la confianza de los ciudadanos.” (italicos nosso)

™ Tal artigo tinha a seguinte redacdo: “Articulo 3. Principios generales. 1. Las Administraciones publicas sirven
com objetividad los intereses generales y actian de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordina-cion, con sometimiento pleno a la Constitucion, a la Ley y al
Derecho. Igualmente, deberdan respetar en su actuacion los principios de buena fe y de confianza legitima.” (sem
italicos no original)



44

No Direito Francés a aplicacdo do principio da prote¢do da confianca ainda ¢
timida, mas tal quadro tende a mudar pela forte influéncia exercida pelo Direito Comunitario.

Neste sentido, Rafael Maffini, se valendo das ligdes de Castillo Blanco, adverte
que naquele ordenamento juridico o principio sob analise tende a ter maior reconhecimento e
operatividade “seja na valoragdo dos danos causados, seja na propria configuragdo da
responsabilidade, seja na repercussao indenizatoria quanto a frustracdo de promessas formais

e praticas reiteradas pela Administragdo Publica”’

que frustrarem expectativas legitimas dos
administrados.

Embora possua fei¢do propria, na Franga o principio da prote¢do a confianga vem
sendo tratado com a mesma fei¢do do direito adquirido, o que demonstra uma parca evolugao
de seu conteudo e aplicacdo. E, no que se refere a este ultimo elemento (aplicagdao) tem
figurado de duas formas: previsibilidade e estabilidade de situagdes do administrado geradas
por ato estatal e responsabilidade deste ultimo (Estado) diante do desapontamento das
expectativas criadas ao administrado.

O principal campo de incidéncia deste principio no Direito Francés recairia sobre
os atos administrativos de efeitos concretos (restricdo a extingdo dos atos), publicidade e
irretroatividade dos efeitos dos atos administrativos (aproximacdo a feicdo objetiva do
principio da seguranca juridica).

No que se refere a tensdo entre o principio da prote¢ao da confianca e o principio
da legalidade no trato judicial francés tem-se como precursor da discussdo o caso Dame
Cachet, datado de 1923, que decidiu pela impossibilidade de auto-revogacdo pela
Administragdo Publica de atos que gerassem efeitos subjetivos aos administrados e que tais
atos sO poderiam ser revogados por recurso contencioso no mesmo prazo que dispunham os
administrados — dois meses. Entendimento este que foi confirmado em 1923 (nos caso Vallois
e Gros de Beles), bem como em 1925 (caso Dame Inglis).

Em que pese ndo atingir no Direito Francés a mesma feicdo e maturidade dos
Direitos Alemado e Espanhol, ndo se pode depreciar o sentido e aplicagdo do principio da
protecdo da confianca naquele sistema juridico, em especial no que concerne a extingdo de
atos administrativos tidos como viciados, ja que, como adverte Maffini’®, com amparo em
Jean Rivero, apos decorrido o exiguo prazo de dois meses do ato administrativo a
jurisprudéncia atribui maior peso ao principio da seguranca juridica na ponderagdo com o

principio da legalidade.

" MAFFINI, op. cit., 2005, p. 93.
7 MAFFINI, op. cit, 2005, p. 93.
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No que se refere ao Direito Britanico, por ser este sustentado na Common Law, o
surgimento ¢ evolugdo do principio da protecdo da confianca legitima (Legitimates
Expectations, no inglés) foi construido de forma pretoriana.

Apareceu pela primeira vez em 1969 no julgamento do caso Schmidt v. Secretary
of State for Home Affairs que tinha em discussdo o pedido de um estudante estrangeiro que
buscava a permanéncia no Reino Unido, j& que matriculado no Hubbard College of
Scientology. Ocorre que vigorava naquela época a Aliens Order 1953 que permitia a
permanéncia no pais de alunos estrangeiros que estivessem matriculados em estabelecimentos
de ensino reconhecidos, mas a escola em que o estrangeiro estava matriculado teve sua
licenga cassada, tendo este entdo requerido a permanéncia com base no argumento de que nao
lhe fora oferecida a oportunidade de manifestar-se acerca da revogacao da licenca da escola.

O julgador do caso, Lord Denning, entendeu que sé poderia o estudante
estrangeiro se manifestar se tivesse alguma expectativa legitima.

Conforme a doutrina de David Wright”’, outros casos surgiram, mas no Direito
Inglés se mostra timida a prote¢do da confianca legitima, ainda mais pela tradi¢do do direito
administrativo deste pais de minima interven¢do jurisdicional nos atos da administragdo
publica.

Sendo assim, a protecdo da confianga neste ordenamento € meramente
procedimental — direito de ser ouvido, em alguns casos, quando o ato lhe frustra legitima
expectativa de direito.

No que se refere ao Direito Portugués, na década de 90, o Tribunal Constitucional
daquele pais (TCP) deu densidade ao principio da protecdo da confianga ao adotar uma
formula de aplicagdo para este, na decisdo proferida no Acordao n.° 287/90, julgamento em
30/10/1990, que foi repetida por diversos julgamentos seguintes.

No fundamento 28 da referida decisdo o Tribunal entendeu que o principio da
protecao da confianga serd fundamento autonomo de censura constitucional quando uma lei:
I) operar mudanca na ordem juridica que afeta de forma desfavoravel as expectativas de seus

destinatarios; II) quando estes ndo podiam, razoavelmente, prever tal alteracdo; e III) quando

"7 WRIGHT, David. Rethinking the Doctrine of Legitimate Expectations in Canadian Administrative Law, 35 (1)
Osgoode Hall L. J. 139 (1997). Disponivel em: http://www.nortonrosefulbright.com/files/charting-the-wrong-
course-the-doctrine-of-legitimate-expectations-in-investment-treaty-law-pdf-492kb-70639.pdf. Consulta em 22
de julho 2015.



http://www.nortonrosefulbright.com/files/charting-the-wrong-course-the-doctrine-of-legitimate-expectations-in-investment-treaty-law-pdf-492kb-70639.pdf
http://www.nortonrosefulbright.com/files/charting-the-wrong-course-the-doctrine-of-legitimate-expectations-in-investment-treaty-law-pdf-492kb-70639.pdf
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a alteragdo ndo foi realizada com o objetivo de resguardar direitos e interesses
constitucionalmente protegidos e prevalentes sobre aqueles frustrados.”

Destacou ainda o Tribunal (TCP) que a afetacao das expectativas legitimamente
fundadas dos cidadaos, para fins de aplicagao do principio da prote¢ao da confianca, deveria
ser “inadmissivel, arbitraria e demasiado onerosa”.”

Portanto, o Tribunal vé tal principio como método de ponderagdo de peso de dois
valores — de um lado a expectativa dos cidaddaos na continuidade do Direito e do outro as
razoes do interesse publico que justificam alteracdo, ou nao continuidade, da legislacdo —
como se pode aferir da analise do critério do item “b”** do fundamento 28 daquela decisdo.

Atualmente o Tribunal tem adotado uma outra féormula para que haja a tutela
jusfundamental do principio da confianca, que consiste em verificar: I) primeiramente, se a
conduta do Estado (a decisdo trata do Estado Legislador) gera nos administrados expectativas
de continuidade; II) em seguida deve-se aferir se tais expectativas sdo legitimas, justificadas
ou fundadas em boas razdes; III) depois deve-se aferir se os administrados fizeram planos de
vida com base na continuidade do comportamento estatal; e IV) por fim, que ndo ocorram
razdes de interesse publico que justifiquem, em ponderacdo, a mutacdo do comportamento
que gerou a situagdo de expectativa. *'

Pode-se extrair do acima exposto que no ordenamento juridico portugués, em
especial no ambito jurisprudencial, o principio da protecdo da confianga tem ganhado
contornos de ordem formal ou instrumental que indica como os Tribunais devem resolver
colisdes que eventualmente surjam entre bens juridicos constitucionalmente tutelados.

Apos esta breve exposi¢do acerca do surgimento e desenvolvimento da protegao
da confianca em alguns sistemas juridicos alienigenas, passamos para a andlise deste como

principio constitucional de nosso ordenamento juridico.

7 Integra da decisdo disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19900287.html, em 23 julho
de 2015.

7 Conforme fundamento 28 da referida decisdo: “Sendo certo que o artigo 106.° da Lei n.° 38/87 afecta
‘expectativas legitimamente fundadas’ dos cidaddos, o que resta averiguar € se tal afectacdo € inadmissivel,
arbitraria ou demasiadamente onerosa.”

% “p) quando ndo for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos que devam considerar-se prevalecentes (deve recorrer-se, aqui, ao principio da proporcionalidade,
explicitamente consagrado, a proposito dos direitos, liberdades e garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da
Constitui¢do, desde a 1.% revisdo).”

8! Conforme fundamento 8.2 do Ac6rddo n® 128/2009 do Tribunal Constitucional Portugués, disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt, em 23 de julho de 2015.



http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19900287.html
http://www.tribunalconstitucional.pt/
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2.5 Acolhimento da protecio da confianca como principio constitucional no

ordenamento juridico brasileiro

A seguranca juridica ¢ um dos temas mais importantes no Direito e sua trajetoria
até atingir o status de principio constitucional, apesar de ndo ter sido fécil, passa pela
influéncia tedrica desenvolvida no Direito alienigena, sobretudo na aplicagdo deste, € na
necessaria tutela da confianca depositada pelos titulares do poder (povo) na atuagdo do
Estado.

A construgdo do principio da protecdo substancial da confianga no sistema
constitucional patrio pode ser extraido da deducdo dos principios do Estado de Direito
(sobreprincipio explicito no Predmbulo da Constituicio Federal de 1988)*, da seguranga
juridica lato sensu (subprincipio do Estado de Direito que relaciona-se com a previsibilidade e
a irretroatividade dos atos estatais previstos no inciso XXXVI do art. 5° da CF/88, além, por
exemplo da irretroatividade e anterioridade tributaria).

Nao se pode negar também a aquisi¢do do carater constitucional pela estreita
relacdo que este principio tem com o dever da Administracdo Publica de agir conforme os
preceitos de boa-fé e moralidade (conforme caput do art. 37 da CF/88).

E o principio da protecio da confianga, portanto, a feicdo substancial (ou
subjetiva) do principio da seguranca juridica, atuando como direito do cidaddo de ndo ver suas
legitimas expectativas frustrada por ato, procedimentos e condutas do Estado, a fim de
proteger a confianca dos cidaddos - consequentemente o status quo gerado a partir desta
confianca — gerada pela “aparente legitimidade” do ato emanado do Poder Publico.

Sendo qualificada como principio na maioria da doutrina ja referida nos
paragrafos supra, a prote¢do a confianca se traduz em mandamento de otimizagdo a ser
aplicado na maior medida possivel pelo Estado em suas variadas funcdes e, principalmente
pelo Poder Judiciario na andlise dos casos concretos.

Na doutrina brasileira quem inaugurou a discussdo acerca da protecdo da

confianga como principio constitucional, mesmo antes do advento da Magna Carta de 1988,

82 “Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir um
Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil”.
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foi Almiro do Couto e Silva, em 198733, Tendo se dedicado ao estudo do tema de forma mais
detalhada na primeira década do presente século juntamente com outros autores como Judith
Martins-Costa84, Rafael da Cas Maﬁnigs, dentre outros.

Couto e Silva®® destaca que a confianca como feicdo subjetiva da seguranca
juridica, apds seu nascedouro na década de 50 do século passado na jurisprudéncia alema,
atingiu neste Tribunal o status de principio constitucional e contagiou os demais sistemas
juridicos da Unido Européia e também o nosso na década de 70, sendo que sua positivacao
infraconstitucional se deu no final da década de 90, sob a terminologia de ‘“seguranga
juridica”, mas querendo manifestar o carater subjetivo deste principio (protecdo a confianga).

Sobre a positivagdio da protecdo da confianga no sistema juridico
infraconstitucional brasileiro este autor, justificando que ha confusdo terminologica —
emprego do termo “seguranca juridica” quando se deveria empregar “prote¢do da confianga” -

, ressalta que:

S6 nos ultimos anos ¢ que a legislagdao da Unido, designadamente pelas Leis
n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (arts. 2° e 54); 9.868, de 10 de novembro
de 1999 (art. 27) e 9.882, de 03 de dezembro de 1999 (art. 11), que dispdem,
respectivamente, sobre o processo administrativo da Unido, a agdo
declaratdria de constitucionalidade, agdo direta de inconstitucionalidade e a
arglicdo de descumprimento de preceito fundamental, referiram-se a
seguranga juridica, quer como principio geral da Administragdo Publica, de
matriz constitucional, a justificar a permanéncia no mundo juridico de atos
administrativos invalidos, quer como valor constitucional a ser ponderado,
em determinadas circunstancias, em cotejo com os principios da supremacia
da Constituigio e da nulidade ex func da lei inconstitucional.”’

No ambito da jurisprudéncia brasileira, sobretudo do Supremo Tribunal Federal, o
reconhecimento do principio da prote¢ao da confianga foi posterior, como veremos a seguir, e
até o presente momento apresenta imprecisdo terminologica.

Couto e Silva refere, em artigo que tem o principio da protecdo a confianga como
objeto, que o Supremo Tribunal Federal brasileiro tratou este principio primeiramente no

Mandado de Seguranga n.° 2.900/RS (julgado em 08/03/2003, 2* Turma, Relator Min. Gilmar

¥ Vide COUTO e SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da administragdo publica e da seguranga juridica
no estado de direito contemporaneo. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 84, out./dez. 1987.

# Vide MARTINS-COSTA, Judith. A re-significagdo do principio da seguranca juridica na relagdo entre o
Estado e os cidaddos: a seguranga como crédito de confianca. Revista do Centro de Estudos Juridicos, Brasilia,
n. 27, out./dez. 2004.

¥ Vide MAFFINI, Rafael. Principio da prote¢ao substancial da confian¢a no Direito Administrativo brasileiro.
Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006.

% COUTO E SILVA, Almiro do. Op. cit. 2005, pp. 7-9.

¥ COUTO E SILVA, op. cit., 2005, p. 9.
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Mendes), no Informativo n.° 231 (MS 24.268/MG, julgado em 15/03/2004, Relator Min.
Gilmar Mendes) e no Informativo n.° 343 (MS 22.357/DF, julgado em 24/05/2004, também
de relatoria do Min. Gilmar Mendes), ao garantirem valor constitucional ao principio da
seguranca juridica, em sua fei¢do subjetiva, como subprincipio do principio do Estado de
Direito.*

Sdo inegéaveis as contribuicdes do Min. Gilmar Mendes para aclarar a nogdo do
sentido subjetivo da seguranca juridica — prote¢ao da confianga — ao proferir voto nos trés
julgados acima referidos e, principalmente, em decisdo liminar proferida no primeiro deles
(Mandado de Seguranca 2.900/RS).

Nesta esteira, Judith Martins-Consta refere que este julgado foi fundamental no
reconhecimento da prote¢do a confianga como principio constitucional, re-significando o
principio da segurang¢a juridica a fim de atender as necessidades de protecdo, num Estado
contemporaneo, do dinamismo dos anseios da sociedade.

Vale transcrever a exposi¢ao da autora. Sendo, vejamos:

Sem desmerecer a significagdo da seguranga juridica como estabilidade ou
fixidez juridica, a decisdo do Supremo Tribunal que motiva estas notas
sinaliza, contudo, também uma outra significacdo para aquele antigo
principio. Faz o transito do peso mais significativo no arco do principio da
seguranga da legalidade estrita para a prote¢do da confianga, permeando-o
com um viés de dinamismo. Tra¢a inter-relagdes entre a confianca e outros
principios, notadamente com os principios e direitos fundamentais da
personalidade humana. Indica que, por vezes, a confianga carece de agdo (e
ndo de abstencdo), sob pena de ser afrontado o valor “justica”. E esse o
contetido da re-significagdo que antes acentuei devida, no Brasil, a doutrina
de Almiro do Couto e Silva.*

Atualmente, ao realizarmos consulta no sitio eletronico do Egrégio Supremo
Tribunal Federal, no campo de pesquisa de jurisprudéncia, surgiram 65 acérdaos, 20 decisdes
da presidéncia, 1 questdo de ordem e 54 informativos que possuem o termo “protecdo a
confianga”, principalmente nos ambitos dos Direitos Administrativo e Tributério.

Numa analise mais acurada de alguns destes precedentes, podemos perceber que o
Egrégio STF em algumas de suas decisdes traz de forma expressa o principio da protecao

substancial da confianga.

88 :

Ibid., p. 9-10.
¥ MARTINS-COSTA, Judith. A re-significagio do principio da seguranga juridica na relagio entre o Estado e os
cidaddos: a seguranca como crédito de confianga. Revista do Centro de Estudos Juridicos, Brasilia, n. 27,
out./dez. 2004, p. 114.
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Para comprovar a afirmacdo acima, segue parte da ementa do julgamento do
Mandado de Seguranga n.° 28.494/MT, Relator Min. Luiz Fuz, Primeira Turma, julgado em
02/09/2014, que trata de norma posterior que ofende aos principios da irretroatividade,

seguranca juridica e prote¢ao da confianga. Verbis:

[...] O principio da irretroatividade das normas e da seguranca juridica, na
sua dimensdo subjetiva densificada pelo principio da protecdo da confianca,
veda que norma posterior que fixe critérios de desempate entre magistrados
produza efeitos retroativos capazes de desconstituir uma lista de antiguidade
ja publicada e em vigor por varios anos. (sublinhados nossos)

Ainda, na jurisprudéncia do STF hé precedentes que reconhecem o principio com
a terminologia de “principio da protecdo da confianga legitima” (Recurso Extraordinario n.°
608.482/RN, Relator Min. Teori Zavascki, julgado em 07/08/2014).

O Min. Celso de Mello em voto proferido no julgamento do ARE n.° 709.212,
julgado pelo pleno do STF em 13/11/2014, Relator Min. Gilmar Mendes, reconhece de forma
expressa o principio da protecdo substancial da confianga quando argumenta que mesmo 0s
atos emanados pela Suprema Corte devem respeitar a confianca que lhe foi depositada pelo
cidaddo quando hé ruptura de paradigma do proprio Tribunal.

Cumpre aqui colacionar os argumentos do eminente Ministro.

Cabe relembrar, por oportuno, que esta Suprema Corte, tendo em vista as
multiplas fungdes inerentes a jurisprudéncia — tais como a de conferir
previsibilidade as futuras decisdes judiciais nas matérias por elas abrangidas,
a de atribuir estabilidade as rela¢des juridicas constituidas sob a sua égide, a
de gerar certeza quanto a validade dos efeitos decorrentes de atos praticados
de acordo com esses mesmos precedentes ¢ a de preservar, assim, em
respeito a ética do Direito, a confianga dos cidaddos nas a¢oes do Estado —,
tem reconhecido a possibilidade, mesmo em temas de indole constitucional
(RE 197.917/SP, Rel. Min. MAURICIO CORREA), de determinar, nas
hipoteses de revisdo substancial da jurisprudéncia derivada da ruptura de
paradigma, a ndo incidéncia, sobre situagdes previamente consolidadas, dos
novos critérios que venham a ser consagrados pelo Supremo Tribunal
Federal.

No ambito jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica o reconhecimento do
principio da protecao da confianca seguiu a mesma trajetéria do Supremo Tribunal Federal,
em que pese, por vezes, ndo haver referéncia textual a tal principio, mas estar este presente no
conteudo das decisoes.

Rafael Maffini aponta como leading case envolvendo o principio da prote¢ao da

confianca no STJ o julgamento do Recurso Especial n.° 6.518/RJ, Primeira Turma, Rel. Min.
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Humberto Gomes de Barros, julgado em 19/08/1991, que tratava de candidata que no ato da
inscri¢gdo em concurso publico ndo possuia a idade minima necessaria, porém, no momento da
posse ja possuia tal requisito.

A autoridade administrativa negou-lhe a nomeagdo o que foi revertido pelo STJ
sob a justificativa de que “é necessario temperar a rigidez do principio da legalidade, para que
ele se coloque em harmonia com os principios da estabilidade das relagdes juridicas, da boa-fé
e outros valores essenciais a perpetuacdo do Estado de Direito” quando da avaliagdo da
nulidade do ato administrativos que frustrem a confianga depositada pelo particular em sua
validade.

Diversos outros precedentes do STJ ja reconheciam a prote¢ao da confianga como
principio constitucional, principalmente no 4mbito do Direito Administrativo®’, do Direito
Tributario’.

Atualmente, o principio pode ser extraido da andlise de diversos julgados deste
Egrégio Superior Tribunal adotando a terminologia prépria (protecdo da confianga) ou sob a
denominacio de seguranca juridica ou boa-fé.”

No que se refere a jurisprudéncia dos tribunais estaduais, pontualmente,
analisaremos algumas delas no ultimo capitulo deste trabalho, ndo para demonstrar o status
constitucional que atingiu o principio da protecao substancial da confianca, ja que entendemos
que as decisdes dos Tribunais Superiores lhe fornece este suporte, mas como refor¢co do

carater instrumental deste principio.

%0 STJ, MS 4288/DF, Rel. Min. William Patterson, Terceira Se¢do, julgado em 12/06/1996.

1 STJ, Resp. 1073/SP, Rel. Min. Demdcrito Reinaldo, Rel. para Acorddo Min. Humberto Gomes de Barros,
Primeira Turma, julgado em 18/12/1991.

% Neste sentido: “[...] ndo € possivel desconsiderar a boa-f¢ do servidor, associada a protecdo da confianca
legitima do autor no ato administrativo. [...] Esta Corte reconhece a aplicacdo a boa-fé do administrado quando
ato de iniciativa da propria Administragdo, decorrente interpretagdo equivocada da lei ou dos fatos, garante ao
servidor determinada condigdo juridica ou vantagem pecuniaria, uma vez que cria-se uma falsa expectativa de
que o ato administrativo ¢ legal e definitivo. (RMS n.° 44.257/BA, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho,
julgado em 01/07/2015)”; “[...] hd fatores excepcionais que inibem a atua¢do da Administragdo tendente a
corrigir o ato imperfeito. Essas hipoteses extraordindrias sdo marcadas pelas notas fundamentais da seguranca
juridica e prote¢ao da boa-fé e visam precipuamente a assegurar estabilidade juridica aos administrados e a
impedir que situagdes ja consolidadas sem qualquer indicio de conduta capciosa do beneficiario possam vir a ser
objeto de releitura - o que, diga-se, em casos mais extremos decorre de reprovaveis personalismos e
subjetivismos. (MS 16.141/DF, Rel. Min. Castro Meira, julgado em 25/05/2011)”; “[...] Prestigia-se o primado
da confianca, assente no §242, Cddigo Civil alemdo, e constante do ordenamento juridico brasileiro como
clausula geral que ultrapassa os limites do Codigo Civil (arts.113, 187 c/c art.422) e que influencia na
interpretagdo do Direito Publico, a ele chegando como subprincipio derivado da moralidade administrativa. Ao
caso aplica-se o que a doutrina alemd consagrou como ‘pretensdo a protecdo’ (Schutzanspruch) que serve de
fundamento a mantenga do acérddo recorrido. Recurso especial improvido, prejudicado o agravo regimental.
(REsp 944.325/RS, Rel. Min. Humberto Martins, julgado em 21/11/2008)”
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Nao restam duvidas, portanto, que a dimensao subjetiva do principio da seguranca
juridica (protecdo a confianga) tem reconhecimento na doutrina, no direito positivo e na

jurisprudéncia do nosso pais, como ja admitia Couto e Silva em 2005:

O principio da seguranca juridica, entendido como protecao a confianga, esta
hoje reconhecido na legislagdo e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal como principio de valor constitucional, imanente ao principio do
Estado de Direito, e que serve de limite a invalidag@o, pela Administragdo
Publica, dos seus atos administrativos eivados de ilegalidade ou de
inconstitucionalidade. Como principio de natureza constitucional aplica-se a
Unido Federal, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios ¢ as
entidades que integram as respectivas Administragdes Indiretas.”

Mesmo que nao haja um preceito constitucional que expressamente reconheca o
principio da protecdo substancial da confianga, este porta elementos essenciais e mediatos do
principio do Estado de Direito podendo ser fundamentado no préprio artigo 1° da Constituicao
Federal de 1988.7*

Nao se pode negar que a construgdo deste principio no Brasil partiu e foi
desenvolvido pela jurisprudéncia e, diferente de paises como a Alemanha, Franca, Espanha e
Portugal, nos quais foi gestado em bergo pretoriano e apresenta elevado desenvolvimento
teorico, ainda encontra-se em estagio inicial de evolucdo. Mas, em pouco mais de duas
décadas ele se mostra presente e pode evoluir ainda mais na protecdo dos cidaddos, sendo
importante analisarmos em seguida os requisitos de aplicagdo e eficacia deste principio no

ordenamento juridico brasileiro.

2.6 Requisitos de aplicacao e eficacia do principio da protecdo substancial da confianca

no ordenamento juridico patrio

Inicialmente cumpre aqui salientar, para que ndo surjam davidas terminologicas,

29 <¢ 2 ¢

que os termos “seguranca juridica subjetiva”, “prote¢ao da confianga”, “protecao da confianca

legitima” serdo utilizados como sindnimos ao termo “protecao substancial da confianca”.”

% COUTO E SILVA, op. cit., 2005, p. 47.

% Segundo Judith Martins Costa “A confianca dos cidaddos ¢ constituinte do Estado de Direito, que &,
fundamentalmente, estado de confianca. Seria mesmo impensavel uma ordem juridica na qual ndo se confie ou
que ndo viabilize, por meio de seus o6rgdos estatais, o indispensavel estado de confianga. A confianga ¢, pois,
fator essencial a realiza¢do da justica material, mister maior do Estado de Direito.” (MARTINS-COSTA, op. cit.,
2004, p. 16)

% Nio se trata de preciosismo terminolégico, mas pelo fato do sentido de aplicagio ter diferentes tratamentos em
ordenamentos juridicos alienigenas quando dizem respeito ao mesmo principio.
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Quando tratamos aqui de requisitos de aplicagdo nos referimos a funcao
jurisdicional.

Vale aqui registrar que, dentre as fun¢des do Estado (legislar, administrar e julgar)
o principio da protecdo substancial da confianca, de forma mais técnica, se dirige
primariamente as atividades do Poder Executivo e Judiciario, pois nos atos emanados destes
poderes ¢ possivel identificar de forma mais especifica, a partir da aplicacdo do principio aos
casos concretos, situacdes subjetivas de desapontamentos baseados em legitimas expectativas
dos administrados. Nestes casos, apesar de por vezes os atos produzirem efeitos gerais e
abstratos, em sua grande maioria sdo especificos e pessoais.

Os atos emanados do Poder Legislativo, ndo visam aplicagdo do Direito a casos
especificos, a0 menos em tese, € sim inovar a ordem juridica através de normas com carater
abstrato e geral. Assim, o principio da prote¢do substancial da confianga se dirige aos atos
emanados do Poder Legislativo de forma secundaria, ja que a fungdo precipua deste poder —
legislar — afina-se de forma mais direta aos valores da seguranca juridica em sua feigdo
objetiva (irretroatividade da lei desfavoravel, direito adquirido, preocupagdo com regras
transitorias, ato juridico perfeito, etc).”

Cumpre ressaltar que o principio em comento (protecdo da confianca) teve sua
origem, como ja visto acima (item “2.4”), na jurisprudéncia alema e as linhas tracadas neste
Tribunal influenciaram sua compreensdo e desenvolvimento também na jurisprudéncia
brasileira, na qual ele ¢ visto, a0 menos primariamente, como método de pondera(;5097, “é
antes um principio de ordem formal ou instrumental, que nos indica como ¢ que devemos
resolver colisdes que eventualmente surjam entre bens constitucionais de valor equivalente™®.

Por terem origem na doutrina e jurisprudéncia alienigena, em especial a alema, os
requisitos de aplicagdo do principio da protecdo substancial da confianca no Brasil ainda
apresentam construcdo bastante incipiente e carecem de maior amadurecimento pela doutrina

e jurisprudéncia.

% Luis Roberto Barroso ensina que “A prote¢io da confianga ou das expectativas legitimas, assim como a boa-
fé, sdo principios que se dirigem, primariamente, & Administracdo Publica e ao Poder Judiciario. Compete a tais
orglos aplicarem o direito aos casos concretos e, nesse oficio, devem atuar com certa constincia de
previsibilidade, ja que lhes cabe preservar a ordem juridica existente e assegurar a isonomia perante a lei. Nem
mesmo o legislador podera ser totalmente indiferente a tais principios constitucionais. [...]” (BARROSO, Luis
Roberto. Mudanga da Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria. Seguranga juridica e
modulacdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro, n.2,
abr/jun 2006, p. 277-278.

°7 Trabalharemos a ponderagio no ultimo capitulo da presente dissertagio.

% AMARAL, Maria Licia. O tempo e a prote¢do da confianca. V Encontro dos Professores Portugueses de
Direito Publico, janeiro de 2012 / Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa; org. Carla Amado Gomes.
Lisboa: Alameda, 2012, p. 26
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Uma aplica¢do de forma alargada e irrestrita deste principio poderia conduzir a
seu enfraquecimento, sendo imperiosa a delimitacio de seu campo de aplicagdo
(operatividade) jurisdicional. Assim, ainda em 2008 o Min. Humberto Martins, em que pese
ter utilizado terminologia equivocada (“expectativas legitimas das partes e da boa-fé
objetiva’) destacou a excepcionalidade e enumerou critérios para a aplicagdo do principio da
protegdo da confianga nos casos concretos.”’

Extrai-se da decisdo do Min. Humberto Martins e da influéncia da doutrina alema,
de forma sistematizada, os seguintes requisitos de aplicagdo da protecdo da confianga
legitima: I) base de confianga; II) confianca; III) exercicio da confianga; IV) frustragdo da
confianga. Como se pode perceber da andlise de obras de inimeros autores dedicados ao
tema, dentre eles alguns ja citados na presente dissertagdo como Humberto Avila, Almiro do
Couto e Silva, Judith Martins-Costa e Rafael da Cas Maffini. Mas, cumpre desde ja ressaltar
que estabelecer requisitos para aplicacdo deste principio pode ser uma forma perigosa de
restringir sua utilizagdo, ja que cada caso concreto pode estabelecer os contornos necessarios
para sua fundamentacao e operatividade.

De qualquer sorte, por hora utilizaremos, para fins meramente elucidativos — seria
pretensioso aqui enumerar todos os requisitos de aplicagdo do principio por se tratar de
matéria em recente construgdo e por depender da andlise de cada caso concreto - as licdes de
Humberto Avila'® acerca da operatividade do principio da protecio substancial da confianga.

Sendo assim, a base da confianga ¢ a conduta estatal (geral e abstrata ou
individual e concreta) que serviram de alicerce para a conduta (acdo ou omissao) do cidadao.

Steinmetz, com base em Humberto Avila, entende que “a base da confianga
conhecivel consiste nas normas — geral e abstrata ou individual e concreta - que serviram de
referéncia para a agdo ou omissio individual'®".

102
2

Couto e Silva em artigo publicado em 198 ja advertia que até as promessas

estatais, quando exteriorizadas de modo concreto e firme, podem ser tidas como aptas a gerar

% Cumpre aqui colacionar a ementa da decisdo: PRINCIPIO DA BOA-FE OBJETIVA E CARATER
PARTICULAR DESTA DECISAO. O Direito contemporaneo leva em conta as expectativas legitimas das partes
e da boa-fé objetiva. E dbvio que a solugio aqui exposta nio pode ser aplicada a todos os casos. Ha de ser vista
modus in rebus, com ponderagdo e prudéncia, sem qualquer vocagdo a se projetar como um precedente aspirante
a universalidade. Veda-se a cobrancga dos valores recebidos de boa-fé pela recorrida neste caso e presentes as
circunstancias dos autos. O sacrificio ora realizado em detrimento da seguranga juridica, mas em favor da
Justica, é topico e excepcional. (STJ, REsp n.° 944.325/RS, Segunda Tuema, Rel. Min. Humberto Martins,
julgado em 04/11/2008). Sublinhados nossos

90" AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizag¢do no direito tributario. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011, p. 360-368.

" STEINMETZ, op. cit., 2014, p. 310.
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um direito subjetivo aos administrados. Mas, vale destacar que o ato estatal para servir de
base de confianca deve apresentar idoneidade suficiente para criar no destinatirio, num caso
concreto determinado, uma situacao digna de confianga e, sobretudo, de tutela desta
confianga.

Valter Schuenquener de Aratjo, partindo da andlise da doutrina alema, salienta
que a qualidade, quantidade e clareza da informacdo, bem como o nivel de instru¢do do
particular, sdo requisitos importantes para verificar na intengao estatal, base de confianca ou
mera esperanga.'

Nao ha, portanto, uma foérmula eficaz para dar sentido objetivo a base da
confianga, por se tratar de elemento substancial que depende do caso concreto, que podem ou
ndo merecer tutela juridica, dependendo de uma ponderacdo sobre a clareza e qualidade da
informagdo presente no ato estatal, seja ele geral e abstrato, individual e concreto, legitimo ou
ndo, e sobre o nivel de instrucdo do particular.

O segundo critério se trata da confian¢a propriamente dita, é a propria confianca
que se traduz no sentimento intimo daquele que de fato cré em alguma coisa. Que no
dicionario da lingua portuguesa'® tem como significado a coragem proveniente da convicgao,
a fé que se deposita, a crenga, a esperanga firme, etc.

Porém, ndao se trata de qualquer confianca, mas sim aquela protegida
constitucionalmente, digna de tutela juridica e gerada por ato estatal que rompeu a
estabilidade de determinada situacdo juridica do cidadao, tendo este ultimo decidido (acdo ou
omissdo) partindo da expectativa depositada na acdo estatal.

Assim, o requisito da confianca envolve o aspecto subjetivo do principio da
protecao da confianca.

O terceiro requisito — exercicio da confianga — diz respeito a necessidade de
exteriorizacdo da confianca, tendo em vista a dificuldade de comprovagdo desta (aspecto
subjetivo, estado psiquico), de comportamento especifico do qual se possa extrair elementos
de comprovagdo do estado psiquico do particular em agir em funcao da confianca depositada
na validade do ato estatal.

Este requisito exige que o cidaddo tenha colocado em préatica (ins Werk gesetzt) a

sua confianca.

2 COUTO E SILVA, Almiro do. Responsabilidade do Estado e problemas juridicos resultantes do
planejamento. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 63 jul./set. 1982. p. 34.

1% ARAUJO, Valter Schuenquener de. O principio da protecio da confian¢a: uma nova forma de tutela do
cidaddo diante do Estado. Niteroi: Impetus, 2009, p. 89.

1% Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa. Fonte: http://www.priberam.pt/dlpo/confian%C3%A7a, consulta
em 27 de julho de 2015.
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Em julgamento datado de 1976, o STJ, mesmo que ndo tenha se utilizado do
termo “prote¢do da confianca”, na andlise de questdo que discutia a revogagdo de licenca de
construgdo, utilizou-se dos argumentos da necessidade do exercicio da confian¢a (necessidade
de inicio da construcio) para a analise da manuten¢do do ato administrativo.'®

Tal decisdo, contudo, € passivel de criticas.

Nao se pode conceber que para a aplicagdo do principio da protecdao a confianca
naquele caso concreto seja necessario o inicio das obras para demonstrar o exercicio da
confianca. Até porque o mero inicio da edificagdo ndo quer dizer que o particular ja ndo tenha
exercido atos de exteriorizacdo da confianga, como por exemplo a contratacdo de
profissionais para elaboragdo de projeto e execugdo, a busca de financiamento publico ou
privado para a construgdo, dentre outros.

A existéncia de atos concretos'”, em especial aqueles que envolvem
investimentos patrimoniais, nao pode ser visto como pré-requisitos (ou O&bices
intransponiveis) para a prote¢do das expectativas legitimas depositadas nos atos estatais, mas
sim como indicio forte de exercicio da confianca a ensejar a aplicacdo do principio da
protecao substancial da confianca.'"’

Utilizando a mesma argumentagdo para aplicagdo do principio da prote¢do da
confianca do requisito acima exposto - “confianca” -, também este requisito de aplicagdo —
“exercicio da confianga” — dependera da andlise casuistica, uma vez que nem todos os atos de
exteriorizacdo da confianga envolverdo gastos patrimoniais concretos.

O quarto requisito — frustragdo da confianga -, relaciona-se diretamente com a
frustragdo da confianca do administrado em ato pregresso (ato anterior cujas expectativas
foram depositadas) por conduta atual do Estado que o alterou. E o conflito entre duas
manifestagdes volitivas estatais (por atos emanados de qualquer dos trés poderes) que poderd
gerar frustra¢do da confianga em uma delas.

Caso a manifestacao posterior for benéfica ao cidadao, por ébvio nao haverd que
se falar em tutela da confianca legitima por ndo haver frustragdo e sim superacdo de

expectativas no ato estatal. Entretanto, via de regra, o ato estatal posterior apresenta conflito

105
106

RE 85.002/SP, Segunda Turma, Rel. Min. Moreira Alves, julgamento em 03/12/1976.

Conforme licdes de Judith Martins-Costa “diferentemente da seguranca juridica, que se pde como um
fundamento quase que axiomatico, geral e abstratamente perceptivel, a confianga s6 ¢ avalidvel na concretude
das circunstancias” (MARTINS-COSTA, op. cit., 2004, p. 15)

17 Segundo Aratijo “O exercicio da confianga por meio de medidas patrimoniais concretas ¢ um ingrediente a
ser considerado na ponderagdo exigida para a solugdo de conflitos envolvendo a aplicagdo do principio da
protegdo da confianga. No entanto, sua auséncia ndo deve ser encarada como um obstaculo intransponivel para a
tutela de expectativas legitimas.” (ARAUJO, op. cit., 2009, p. 102)
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com o anterior e tal natureza conflitiva pode resultar em legitimos desapontamentos dignos de
tutela juridica.

Nao se trata, todavia, de qualquer frustragdo e sim daquela que, concretamente,
importe em obstaculo ao cidadao na frui¢ao de seus direitos.

Acerca da eficicia do principio da protecdo substancial da confianga ha de se
distinguir quando este impde ao Estado uma atitude positiva (dever de a¢do) ou uma atitude
negativa (dever de absten¢ao).

Judith Martins-Costa destaca que o principio da protecdo da confianca visa
resguardar de forma primaria o dever do Estado de abster-se de realizar mutagdes que atinjam
direitos subjetivos dos cidaddos para mitig-los ou revoga-los. E o que podemos concluir das

passagens abaixo.

[...] acdo da Administracido Publica para realizar ou resguardar o valor
“seguranca juridica” e proteger a confianca ¢ quase uma ndo-agdo,
constituindo, a rigor, um dever de abstenc¢do: ndo atingir o direito adquirido
ou o ato juridico perfeito; ndo bulir com situagdes abrangidas pelo manto
protetor da prescricdo, decadéncia ou preclusdo; ndo modificar a pratica ha
longo tempo seguida, se a mudanga vier em prejuizo do administrado; nao
mudar bruscamente as formas juridicas, que sdo a garantia da estabilidade;
ndo revogar ou anular, em certas situacdes, atos administrativos que tenham
produzido efeitos na esfera juridica de terceiros; [...]'"

Entretanto, diante da atual conjuntura social, pela qual ndo compete ao Estado
apenas o papel de minima intervencdo na esfera privada (Estado Liberal), mas sim de
promover o bem-estar dos cidaddos (Estado Providéncia/Estado de Bem-estar Social/Estado
Ambiental/Estado Socioambiental) em todas as esferas de poder, o principio da protecao da
confianga deve ser analisado também sob a otica de sua eficdcia positiva, a estabelecer
deveres positivos a Administracdo Publica na promog¢do dos direitos fundamentais e
realizagdo da justica social.

Nesta esteira:

[...] a Administragdo deve ndo apenas resguardar as situagcdes de confianca
traduzidas na boa-fé (crenga) dos cidaddos na legitimidade dos atos
administrativos ou na regularidade de certa conduta; deve também agir
segundo impoe a boa-fé, considerada como norma de conduta, produtora de
comportamentos ativos e positivos de protegdo.'”

"% MARTINS-COSTA, op. cit., 2004, p. 14.
" bid., p. 14.
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O principio da protecdo da confianga ndo deve ser visto com a lupa do Estado
Liberal, mas com os olhos do Estado Democratico de Direito, que se traduz em “estado de
confianga”, ja que a confianga se constitui em “fator essencial a realizagdo da justica material,
mister maior do Estado de Direito”.'"

Portanto, sendo o principio em discussao antes do mais e sobretudo um principio
de ordem formal ou material (um método de ponderagdo), que nos fornece caminhos para
resolvermos colisdes que eventualmente surjam entre bens constitucionais de valor
equivalente, sua analise encontra ainda mais sentido no campo jurisprudencial.

E neste campo sua eficacia podera ganhar contornos a fim de tutelar a confianca
legitima do cidaddo no ato estatal através da modulacdo dos efeitos das decisdes judiciais.
Tema que sera discutido neste trabalho em momento oportuno.

Neste primeiro capitulo trouxemos, em linhas gerais, a construcao epistemoldgica
e dogmatica do principio da protecdo substancial da confianga, sua recepcdo e
desenvolvimento em alguns ordenamentos juridicos alienigenas, sobretudo no campo
jurisprudencial, bem como sua inser¢do no ordenamento juridico patrio em &ambito
doutrindrio, legislativo e jurisprudencial como principio constitucional.

Tratamos também do campo operativo (ou de aplicagdo) deste principio como
método de ponderagdo na solugdo entre tensdo de valores constitucionalmente protegidos,
sem a pretensdo se esgotar o tema ja que tais situagdes serdo melhor analisadas no desfecho
desta dissertacao.

No préoximo capitulo, entdo, trataremos dos deveres fundamentais do Estado
(Democratico de Direito ou Ambiental ou, ainda, Socioambiental) na tutela do meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito transindividual insculpido na regra do art. 225 da
CF/88 e elevado a categoria de principio, sobretudo através da politica publica do
licenciamento ambiental. E, por fim, verificaremos, a partir da hermenéutica juridica, quais
valores devem prevalecer nas decisdes judiciais quando em tensdao os principios da confianca

e a protecdo do equilibrio ambiental.

"OMARTINS-COSTA, op. cit., 2004, p. 16.
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3 DEVERES FUNDAMENTAIS DO ESTADO NA PROTECAO DO EQUILIBRIO
AMBIENTAL

3.1 Estado de direito ambiental (ou socioambiental) brasileiro

Nas linhas acima, tratamos de forma sucinta, partindo de alguns teéricos do
contratualismo — como Hobbes, Locke e Rousseau -, de alguns dos conceitos que servem
como base para a construgdo tedrica da formagao do Estado politico legitimo, bem como da
protecao da confianca legitima e elevacao desta a categoria de principio constitucional pelo
ordenamento juridico brasileiro.

De logo, cumpre referir que a formagao e desenvolvimento de cada Estado ndo
podem ser vistas como lineares e uniformes. Cada Estado se mostrara variavel conforme “o
momento historico e a caracteristica socio-cultural de cada sociedade”'!" ja que, a0 menos em
tese, o Estado social legitimo, sobretudo o democratico, deve ser dirigido pela vontade

geral'?

, visando sempre a conservacao de todos e de cada um dos homens.

Ao adentrarmos no Século XX, as mutacdes advindas de movimentos sociais €
outras causas de carater politico ddo ensejo a um modelo estatal de base democratica. Ao
passo que a sociedade se conecta a estrutura do Estado, este atua amplamente sobre a
sociedade, num caminho de mao dupla que atribui a ambos direitos e deveres.

Nao se trata aqui do Estado intervir na sociedade para fins Uinicos de manutengao
da ordem publica, mas de atuar para garantir a sociedade e seus individuos condi¢des basicas
de vida a fim de minimizar as desigualdades geradas pela propria sociedade e pelo modelo
econdmico dominante, bem como para fornecer os servigcos publicos basicos a vida com
dignidade.

Diferente dos modelos de Estado Liberal e Estado Politico do Século XIX, o
Estado contemporaneo, para fins de desempenhar sua atividade prestacional, necessita
ampliar de forma extraordindria seu aparato administrativo o que acarretou na maioria dos
paises, inclusive no Brasil, na ampliacao da Administra¢ao Publica.

Mas a contemporaneidade tem demonstrado a incapacidade do Estado de
desempenhar suas fungdes precipuas, fazendo com que este se distancie, mesmo que
parcialmente, de determinados setores e servigos de reconhecido interesse publico, diante de

um cenario econdomico globalizado e de uma sociedade cada vez mais complexa e dinamica.

"' DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 177.
12 ROUSSEAU, J-J. Discurso sobre a economia politica. Tradu¢do de Maria Constanga Peres Pissarra.
Petropolis: Vozes, 1996, p. 25
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Tais setores e servigos vém sendo ocupados, com o aval legislativo, por sujeitos,
operadores privados e o mercado — este Gltimo cada vez mais mundial e integrado — cabendo
ao Direito o papel de atuar no controle do poder destas instituigdes e coibir possiveis abusos.

José Esteve Pardo advertiu que:

Por supuesto que se mantienen muchas actividades, sujetas al Derecho
administrativo, realizadas directamente por las Administraciones publicas o
sujetos concesionarios ligados a ellas por uma relacion contractual. Pero em
muchos e relevantes sectores publicos, son los sujetos y operadores privados
los que han asumido el protagonismo sin vinculacion contractual alguna com

las Administraciones, ni operando tampoco em virtud de uma delegacion

suya.'"

Neste novo contexto de reconfiguracdo das relagdes entre sociedade e Estado, este
se redefine em sua forma de atuacdo e sua estrutura administrativa, ndo apenas agindo no
sentido da realizacdo de medidas prestacionais, mas visando garantir que determinados
setores e servicos desempenhados por sujeitos privados preservem o interesse do corpo social.

Se os modelos de Estado Liberal e Estado Politico do Século XIX deram lugar ao
Estado Social de Direito do Século XX. Este ultimo compreende elementos na atualidade para
melhor se adequar aos riscos e anseios da sociedade contemporanea''®, objetivando conciliar,
além de direitos liberais e sociais, direitos que assegurem um meio ambiente equilibrado as
presentes e futuras geragoes.

Logo, o Estado de Direito contemporaneo, sobretudo nos paises ocidentais,
retine num mesmo projeto juridico-politico direitos liberais, sociais e ecoldgicos com o fim de
preservar o desenvolvimento tanto da comunidade estatal quanto da sociedade e individuos
diante dos riscos e degradagdo socioambiental geradas pela evolugdo tecnoldgica, modelo
econdmico e padrdes de consumo da contemporaneidade.

O Estado contemporaneo, portanto, tem como missdo basilar o enfrentamento dos

problemas sociais € ambientais, ja que o projeto dos direitos sociais da modernidade deixou

'3 PRADO, José Esteve. Lecciones de derecho administrativo. Medrid: Marcial Pons. 2011, p. 52.

"4 Ao tratar da segunda modernidade Beck (BECK, Ulrich. La Sociedad del riesgo: Hacia uma nueva
modernidad. Barcelona: Paiddés Basica, 2002, p. 51). Salienta que: “No atual estagio da civiliza¢do, o perigo
converteu-se em passageiro clandestino inserido em produtos de consumo normal e que a conversdo dos efeitos
colaterais invisiveis da producdo industrial em conflitos ecologicos globais criticos ndo é, em sentido estrito, um
problema do mundo que nos rodeia, mas uma profunda crise institucional da primeira fase da modernidade
industrial”. Ja Bauman (BAUMAN, Zygmunt. Vida para consumo: a transformagdo das pessoas em
mercadorias. Trad. Carlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2008) conceitua a sociedade atual
como sendo uma sociedade de consumidores na qual ser cidaddo ¢ portar a identidade de consumidor de
mercadorias, simbolos ¢ modos de ser.
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pelo meio do caminho a maior parte destes direitos e a preocupacdo com a protecdo ambiental
ao nivel estatal se mostra relativamente nova.

A preocupagdo com a prote¢ao normativa do meio ambiente ¢ tema relativamente
recente ao ser comparado com as normas protetivas dos direitos individuais.

Em junho de 1972 — importante marco internacional na preocupagdo e adocao de
medidas em defesa do meio ambiente -, a celebragdo em Estocolmo, da Conferéncia das
Nacgdes Unidas sobre o meio ambiente e a publicagao do relatorio do “Clube de Roma”, neste
mesmo ano, ja alertavam a opinido publica acerca dos problemas ecoldgicos causados pelo
desenvolvimento econdmico desenfreado e a finitude dos recursos naturais.

No ano de 1986 foi atribuida pela primeira vez 8 Comunidade Européia, através
do Acto Unico Europeu, que revisou o Tratado de Roma, competéncias para a protegdo
ambiental, com objetivos de estabelecer (art. 174, n.° 1): “a preservacdo, a protecdo e a
melhoria do ambiente”; “a protecdo da satde das pessoas” e “a utilizagdo prudente e racional
dos recursos naturais”.

Tal preocupagdo com a prote¢do ambiental influenciou os sistemas juridicos
internacionais'” e Estados, sendo que a Constitui¢do Federal Brasileira de 1988 atribui (art.
225) ao meio ambiente o status de direito/dever fundamental as presentes e futuras geragoes.
Mesmo tendo a prote¢do ambiental sido tratada anteriormente em norma infraconstitucional
(Lei n.° 6.938/1981 — Politica Nacional do Meio Ambiente).

A Constitucionalizacdo do meio ambiente, promovida pela CF/88, que elevou o
direito ambiental ao status de direito/dever fundamental''® intergeracional, exige que o Estado
adote postura eficiente, efetiva e célere, para uma adequada prote¢do do meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Por 6bvio a protecdo ambiental ndo esta adstrita apenas a prote¢do Estatal, ja que
¢ de todos (Estado e particulares) o direito/dever de protecdo, ndo sendo aceitavel o
paradigma do Estado Liberal (de minima intervencdo do Estado nas relacdes particulares)

para a tutela do bem ambiental. Sendo, portanto, necessiria uma nova postura Estatal,

5 Constitui¢do da Republica portuguesa de 1976, Constituicdo da Alemanha Ocidental de 1949, emendada em

1976, Constitui¢do da Espanha de 1978, Constituicdo Colombiana de 1991, reforma da Constituicdo Argentina
de 1994, Constituicdo Sul-Africana de 1996, Constitui¢do da Venezuela de 1999, Carta Constitucional do Meio
Ambiente da Franca de 2005.

1% A norma insculpida no art. 225 da CF/1988, configura um complexo de posi¢des juridicas em relagdo ao
Estado e ao individuo, Neste sentido: GAVIAO FILHO, Anizio Pires. “O Direito Fundamental ao Ambiente ¢ a
Ponderagdo”. In: AUGUSTIN, Sérgio e STEINMETZ, Wilson (orgs). Direito Constitucional do Ambiente.
Caxias do Sul: Educs, 2011, p. 55.
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legislando, jurisdicionando ou aplicando politicas publicas que garantam a adequada
preservacao tanto do meio ambiente quanto dos individuos que dele fazem parte.

Esta nova postura Estatal visa enfrentar a situacdo gestada na sociedade industrial
e que deixou e vem deixando cicatrizes na sociedade contemporanea. Em especial num modo
de produgdo econdmica permeada por elevados indices de degradacdo ambiental e social
planetaria e indiscriminada.

A euforia e otimismo do progresso econdomico e da promessa de qualidade de vida
presentes no discurso do capitalismo industrialista se traduzem hoje num complexo cenario de
desigualdade social e crise ambiental, reclamando ajustes ao Estado no enfrentamento dos
riscos ecologicos que, constantemente, fragilizam e ameacam a existéncia digna da raga
humana e conservacao de um meio ambiente sadio.

Ademais, o cendario atual ¢ marcado pelo elevado desenvolvimento do poder da
técnica incrementado pela incerteza cientifica. A ciéncia, obra humana, ¢ responsavel por
inegaveis e fabulosas transformagdes do nosso meio, entretanto esta se move pelo lamacento e
imprevisivel terreno da incerteza/probabilidade, estando nos dias atuais estreitamente ligada a
técnica e a industria e, por sua vez, estas ultimas estdo ligadas a grandes poténcias economicas
que atuam em nivel global e possuem grande capacidade de transformacao da natureza e da
sociedade nos mais remotos cantos do planeta.

Diante dos avancos da ciéncia e dos riscos oriundos do progresso tecnologico por
ela criados, principalmente a partir do século XIX, at¢ o Leviata de Hobbes se viu
desorientado, conforme sinaliza José Esteve Pardo'"”.

O progresso técnico-cientifico € alheio aos riscos de seu proprio avango. Riscos
estes que ndo respeitam limites espaciais, temporais ou sociais, € que sdo “produzidos
industrialmente, externalizados economicamente, individualizados juridicamente, legitimados

cientificamente e minimizados politicamente”118

, criando a necessidade de implementacgao de
um modelo de governanca de riscos, construido e contextualizado socialmente.
As necessidades criadas por tais elementos sdao determinantes para marcar a

passagem do Estado Liberal ao Estado Social e deste para o Estado Socioambiental'”’, com a

"7 PARDO, José Esteve. El desconcierto del Leviatan. Politica y derecho ante las incertidumbres de la ciencia.
Barcelona: Marcial Pons, 2009, p. 9-20.

"8 GUIVANT, J. S.. 4 teoria da sociedade de risco de Ulrich Beck: entre o diagnéstico e a profecia. Estudos
Sociedade e Agricultura. Rio de Janeiro: n. 16, abril 2001, p. 95.

"1 A preferéncia da utilizagdo da expressdo “Estado Socioambiental” no presente trabalho tem como fundamento
o que Tiago Fensterseifer (FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢do do ambiente: a
dimensdo ecologica da dignidade humana no marco juridico-constitucional do estado socioambiental de direito.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 94) denomina a “necessaria convergéncia das ‘agendas’ social e
ambiental num mesmo projeto juridico-politico para o desenvolvimento humano”.
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protecdo de direitos de natureza transindividuais e intergeracionais, dentre eles o direito das
presentes e futuras geragdes ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. O que ndo quer
dizer que tal passagem gere uma ruptura ou marco zero'>° entre este ou aquele modelo estatal
ja que a evolugao histérico-cultural social encontra-se em permanente construgdo — um
caminho a ser percorrido e que conjuga conquistas do passado e projetos presentes que se
voltam para a construgdo de um futuro.

A atual forma de organizacdo estatal, para Canotilho'?!, leva em consideragdo as
conquistas alcancadas ao longo da evolugdo histérica de reconhecimento de principios e
valores fundamentais, em especial nas dimensdes da democracia, sociabilidade, juridicidade e
sustentabilidade ambiental. Acrescentando este jurista que a melhor forma de, na
contemporaneidade, fazer com que o Estado acolha tais principios e valores, bem como paute
sua conduta com respeito ao direito € o Estado constitucional de Direito democrdtico e social
ambientalmente sustentado.

Clovis Eduardo Malinverni da Silveira'? refere que “A transi¢io para um Estado
de Direito do Ambiente depende da reformulacdo dos aparatos juridicos e institucionais,
gerando um quadro minimo de seguranga e qualidade de vida”

A constru¢do de um Estado Socioambiental passa por um processo dialético de
conjugacao de valores fundamentais (liberais, sociais e ambientais) conquistados ao longo da
evolugdo historico-cultural das sociedades e do percurso do Estado de Direito, constituindo
um processo dinamico constantemente voltado a buscar a consagragdo de novas dimensdes de
direitos, como € o caso dos direitos individuais, coletivos e intergeracionais ao meio ambiente
equilibrado, mantendo aquelas ja incorporadas.

Com esta preocupagdo, o constituinte de 1988 deu um passo decisivo na
sistematizagdo da protecdo do meio ambiente sadio ao incorpora-lo na norma constitucional
como garantia fundamental das presentes e futuras geracdes, j& que as Constituigdes
brasileiras anteriores ndo deram nenhum destaque a preocupacao com a protecao do equilibrio
ambiental, ndo se referiram diretamente sequer ao termo “meio ambiente” e nao dedicaram a

este, enquanto bem juridico autonomo, o status de direito fundamental.

120 Neste sentido, vide SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Estado socioambiental e minimo
existencial (ecologico?): algumas aproximagdes. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado socioambiental e
direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 18.

"I CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado de Direito. Cadernos Democraticos, n° 7. Fundagdo Mario
Soares. Lisboa: Gradiva, 1998, p. 21-23.

22 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecoldgico abusivo: a tutela do patriménio ambiental nos
Processos Coletivos em face do risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: Educs, 2014, p. 85.
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A Constituicdo Brasileira de 1988 materializa o que hoje se denomina Estado
Socioambiental de Direito ao, de forma pioneira no constitucionalismo nacional, dedicar
capitulo proprio a protegao do meio ambiente (Capitulo VI) no titulo dedicado a ordem social
(Titulo VIII) atribuindo direitos, mas também impondo deveres, ao Estado e a sociedade na
protecdo do equilibrio ambiental, o que Antonio Herman Benjamin denominou como
“ecologiza¢do da Constitui¢do”'>.

Esta intrigante mutacdo da estrutura constitucional brasileira, com forte base na
onda de constitucionalizagdo da tutela ambiental — Grécia (1975), Portugal (1976), Espanha
(1978) — que ocorreu a partir da Declaragdo de Estocolmo de 1972, converte a protecao
ambiental ao status de direito/dever fundamental, com todas as caracteristicas e beneficios,
dentre os quais pode-se dar destaque a aplicabilidade imediata (art. 5°, §1° da CF/88), que
caracterizam as normas fundamentais, abracando o principio da fraternidade (ou
solidariedade) insculpido pela Revolugao Francesa.

Tal principio de solidariedade, consubstaciado em diversas passagens da norma
constitucional (dentre eles o Preambulo, art. 3°, I e o art. 225, caput), transpde para o plano
juridico-normativo a idéia de um Estado de Direito e sociedade voltados & defesa dos direitos
fundamentais de todos os seus integrantes, incluido os cidaddos de diferentes Estados
nacionais e as futuras geragdes. A solidariedade, portanto, transcende entdo o campo da moral
para se tornar principio geral do ordenamento juridico.

Acerca do principio da solidariedade, ressalta Fensterseifer que tal principio, no
contexto social atual, “ndo opera de forma isolada no sistema normativo, mas atua juntamente

s s T 124
com outros principios e valores presentes na ordem juridica”

e da destaque especial a
justica social, a dignidade da pessoa humana e a igualdade substancial.

Na busca de preservar a dignidade do homem e o equilibrio ambiental, o Estado
Socioambiental de Direito, mediante o comando constitucional contido no artigo 225 da Carta
Magna de 1988, aliado a outros principios constitucionais, traduz direitos e deveres
fundamentais que devem ser compartilhados entre o Estado e o corpo social, na prote¢ao de
um meio ambiente equilibrado para as geragdes atuais e vindouras (solidariedade entre as
presentes e futuras geracdes), determinando os fins que devem ser perseguidos por ambos.

Mais do que um pacto social, a Constituicio Brasileira de 1988, como

instrumento de conquista do Estado Democratico de Direito que mantém seu emblematico

23 BENJAMIN, Anténio Herman. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. In: CANOTILHO, José J oaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato, (orgs): Direito constitucional ambiental brasileiro. 4.* ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2011, p. 79.

** FENSTERSEIFER, Tiago. Op. cit., 2008, p. 114.
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significado de conjunto de normas que organiza os elementos constitutivos do Estado e do
convivio social, traz em seu bojo um pacto socioambiental entre o Poder Publico e a
coletividade atestando a mudanca do paradigma juridico, que se volta ao compromisso da
protecao do equilibrio ambiental como direito humano fundamental.

Se o Direito, sobretudo o constitucional, tem como papel a conducao e orientagdo
do comportamento tanto do Poder Publico quanto da coletividade, impondo limites e
estabelecendo um controle sobre o agir diante do individuo e da coletividade, atribuindo
direitos e impondo deveres, no campo da prote¢ao do equilibrio ambiental o estudo dos
deveres atribuidos ao(s) Estado(s) nesta seara mostram-se de suma relevancia e ¢ deles que

trataremos a seguir.

3.2 Dever fundamental estatal de protecao do equilibrio ambiental

Nao se quer atribuir ao Estado exclusivamente o dever de proteger o equilibrio
ambiental, uma vez que tal obrigacdo também ¢ da coletividade conforme estabelecido pelo
constituinte de 1988 de forma expressa (caput do art. 225).

A Magna Carta de 1988 se traduz num misto de direitos ¢ deveres, inclusive
fundamentais, que podem ser percebidos em termos gerais pela analise do Titulo II (Dos
Direitos e Garantias Fundamentais), ou de modo especifico, a exemplo do que dispdoem os
artigos 37 (principios gerais da administra publica), 150 (ordem tributdria), 170 (ordem
econdmica), 182 (politica urbana), 192 (politica financeira), 194 (seguridade social), 196
(saude), 218 (ciéncia, tecnologia e inovagdo) e 225 (protegdo ambiental), que podem atingir
seus destinatarios sob diferentes perspectivas: em principio o Estado (plano vertical) e
particulares (plano horizontal). Ou seja, os deveres fundamentais estdo dispersados ao longo
de todo o texto constitucional.

Em plena era dos direitos'” o constituinte de 1988 dispde sobre deveres
fundamentais ao lado dos direitos desta natureza (Capitulo I — Dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos) trazendo a tona a idéia de que os deveres fundamentais representam
categoria juridica autonoma a dos direitos, permitindo a amplia¢do do controle exercido sobre

o Estado e a coletividade.

125 Sobre 0 tema, vide BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Campus: Rio de Janeiro, 1992.
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Nabais salienta que as Constituigdes que sucederam o segundo pds-guerra
negligenciaram, ou simplesmente optaram por omitir, tanto os deveres em geral quanto os

deveres fundamentais, e que em sua opinido:

[...] um tal esquecimento dos deveres fundamentais tem causas mais
préximas. Entre estas contam-se certamente quer a conjuntura politica, social
e cultural do segundo pos-guerra, quer o regresso a uma estrita visdo liberal
dos direitos fundamentais.

Era, pois, necessario exorcizar o passado dominado por deveres, ou melhor,
por deveres sem direitos.'*®

Em que pese esta visdo liberal ndo atingir a esséncia dos deveres fundamentais, ja
que estes, muitas vezes, apresentam correlagdo com os direitos fundamentais, o que dispensa
sua expressa previsdo na norma constitucional, impregnam com o discurso quantitativo de
direitos fundamentais as Constitui¢des, a dogmatica e a hermenéutica constitucionais.

Na Constitui¢do Brasileira de 1988, como ja referido, os deveres fundamentais se
apresentam como categoria juridica propria que, no plano abstrato ou concreto, ndo se
vinculam exclusivamente a existéncia de direitos fundamentais, podendo se extrair do texto
constitucional quatro categorias de deveres gerais: deveres autdbnomos e abstratos, deveres
autonomos e concretos, deveres fundamentais ¢ deveres fundamentais decorrentes do dever
estatal de protecdo de direitos fundamentais.

A distingao entre direitos e deveres fundamentais se mostra necessaria tendo em
vista que, diferente dos primeiros (reconhecidos pela ordem constitucional), os deveres
fundamentais s3o, em larga medida, criagdo do constituinte, o que significa dizer que seu
fundamento juridico decorre da previsdo constitucional (explicita ou implicita).

Sobre o suporte juridico dos deveres fundamentais, vale mais uma vez recorrer as

ligdes de Nabais. Verbis:

[...] na auséncia de previsdo constitucional, ainda que tais deveres possam
ser considerados deveres fundamentais de um ponto de vista material ou
substancial, isto é, ainda que congreguem em si as notas tipicas de uma
nog¢do material ou substancial de deveres fundamentais, eles ndo podem ser
tidos por deveres fundamentais. Una conclusdo que, naturalmente, ndo
impede o legislador ordinario de os impor e sancionar. Muito embora tais
deveres ndo possam ser tidos por deveres fundamentais, mas apenas por
deveres legais.'”’

126 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. Revista
Direito Mackenzie, v. 3, n. 2 (2002), p. 11.
" NABAIS, op. cit., 2002, p. 15.
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Cumpre ressaltar que, ao possuirem algumas normas de direito fundamental
eficicia objetiva e subjetiva'®®, em tais casos havera uma relagdo direta entre direitos e
deveres fundamentais, o que ndao quer dizer que hd uma correspondéncia, ja que a
correspondéncia ao direito ¢ a obrigacdo, ndo retirando o carater de autonomia dos deveres
fundamentais.

Neste sentido, Canotilho salienta que “os deveres fundamentais reconduzem-se a
normas juridico-constitucionais autonomas que podem até relacionar-se com o ambito
normativo de varios direitos™'*.

A compreensdo dos deveres fundamentais como categoria autonoma amplia o
conjunto de regras e principios a eles inerentes, obrigando Estado (perspectiva vertical) e
particulares (perspectiva horizontal) ao seu cumprimento, inclusive permitindo controle
jurisdicional em casos de desrespeito a tais deveres.

Nas ligdes de Ingo Sarlet o reconhecimento dos deveres fundamentais no pacto
constitucional brasileiro implica atribuir esfor¢os a todos na transformacao das estruturas da
sociedade, podendo surtir impacto até mesmo no exercicio das liberdades individuais quando
estas ndo estejam em sintonia com os reclamos da coletividade. A responsabilidade aqui
sublimada transcende o campo da moral para adentrar no campo dos deveres juridicos
fundamentais de solidariedade.'*

Os deveres fundamentais estabelecidos e disciplinados pelas normas
constitucionais, assim, ndo se esgotam na esfera juridica (ou mesmo na esfera moral)
subjetiva de seus destinatarios. Além de apresentarem esta eficdcia principal (subjetiva),

apresentam, de forma assessoria, uma dimensao objetiva ao legislador.

Nabais adverte que:

[...] os deveres fundamentais, por via de regra, ndo tém o seu conteudo
concretizado na constitui¢do, sendo, pois, deveres de concretizacdo legal.
Mas, mesmo quando a sua concretizacdo se realiza ao nivel da constituigéo,

'8 As normas de direitos fundamentais ostentam uma dupla dimensdo: subjetiva e objetiva. A dimensdo
subjetiva tem relagdo com a posicdo juridica do individuo e a faculdade que este possui de exigir, tanto do
Estado como dos demais individuos, uma ag¢do ou abstencdo para preservar-lhe um direito. J4 a dimensao
objetiva funciona como um vetor para dirigir o programa estabelecido pela Constituicio de modo geral,
estabelecendo “o objetivo, os limites e o modo de cumprimento” das tarefas estatais (HESSE,
Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Porto Alegre: Fabris, 1998, p.
241). Em sua perspectiva objetiva, os direitos e deveres fundamentais devem ser, ainda, compreendidos como o
conjunto de valores objetivos do Estado Democratico de Direito, estabelecendo diretrizes tanto para os poderes
estatais quanto aos particulares (eficacia irradiante).

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 6* ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 532.

B0 SARLET, Ingo Wolfgang. A4 eficdcia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 10* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 227.
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o legislador dispde de uma ampla liberdade, nomeadamente para estabelecer
as san¢des aplicaveis no caso da sua nio observéncia."!

Sendo assim, a operatividade dos deveres fundamentais, sobretudo para os
Poderes Executivo e Judicidrio, decorrerd de forma indireta dos principios constitucionais
neles traduzidos, ja que sua concretizagdo ocorrera de forma indireta através do conteudo das
leis pelos operadores juridicos concretos.

Pode-se extrair do acima exposto que nem todas as normas constitucionais sao
aptas a gerarem deveres auto-aplicaveis, ja que dependem de mediacao legislativa, o que nao
quer dizer que estdo as normas constitucionais de deveres fundamentais em estreita simetria
com as normas constitucionais programaticas na esfera juridica.

Nao ha, por exemplo, no texto constitucional o que venha a ser o dever estatal de
promocdo da educagdo, saude, alimenta¢do, moradia, dignidade humana, em niveis concretos
e materialmente aferiveis. Dependendo de normas que visem sua concre¢do na maior medida

1”32, de uma analise ponderada'®’ pela doutrina e jurisprudéncia, considerando o caso

“possive
concreto, a fim de que seja alcancado o nucleo essencial do direito subjetivo que se busca
realizar diante das condigdes faticas e juridicas presentes.

Assim, como ja referido anteriormente, na categoria dos deveres gerais decorrerao
tanto deveres fundamentais quanto deveres fundamentais decorrentes do dever estatal de
protecdo de direitos fundamentais.

No que concerne a tutela do equilibrio ambiental, na contemporaneidade, o Estado

tem o dever de preservar o meio ambiente (dever fundamental) — agcdo e abstencdo -, bem

como garantir a integridade do ambiente e os direitos fundamentais dele decorrentes (deveres

BINABAIS, op. cit., 2002, p. 17.

2 0 Estado tem se utilizado da “teoria da reserva do possivel” (Vorbehalt des Méglichen) para justificar que
algumas pretensdes subjetivas ndo podem ser concretizadas, em face da falta de condi¢des econdmicas ou
materiais do Estado, sob pena de se comprometer a coletividade. Trata-se de uma equagdo entre recursos
econdmicos estatais X necessidades dos administrados. Sobre tal teoria, Canotilho (CANOTILHO, J. J. Gomes.
Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7* ed. Coimbra: Almedina, 2004, p. 481) adverte que:
“rapidamente se aderiu a constru¢do dogmatica da reserva do possivel (Vorbehalt des Moglichen) para traduzir a
idéia de que os direitos sociais s6 existem quando e enquanto existir dinheiro nos cofres publicos. Um direito
social sob ‘reserva dos cofres cheios’ equivale, na pratica, a nenhuma vinculagao juridica”.

133 Neste sentido, Alexy salienta que “em uma constituigio como a brasileira, que conhece direitos fundamentais
numerosos, sociais generosamente formulados, nasce sobre esse fundamento uma forte pressdo de declarar todas
as normas ndo plenamente cumpriveis, simplesmente, como ndo vinculativas, portanto, como meras proposigdes
programaticas. A teoria dos principios pode, pelo contrario, levar a sério a constituicdo sem exigir o impossivel.
Ela declara as normas ndo plenamente cumpriveis como principios que, contra outros principios, devem ser
ponderados e, assim, estdo sob uma ‘reserva do possivel no sentido daquilo que o individuo pode requerer de
modo razoavel da sociedade’” (ALEXY, Robert. Constitucionalismo discursivo. Tradugao de Luis Afonso Heck.
3.2 ed. rev. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 69).
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fundamentais decorrentes do dever estatal de prote¢do de direitos fundamentais) contra agdes
de outros particulares (ou mesmo outros Estados).

Mesmo antes da Carta Magna de 1988, claro que sem a for¢a inerente a norma
constitucional, mas a fim de manifestar a fundamental preocupacdo com a tutela do meio
ambiente, alguns deveres objetivos foram atribuidos ao Estado brasileiro pela legislagao
ordinaria.

Nesse sentido, podemos aqui atribuir destaque a alguns dos mandamentos
contidos na Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n.° 6938/1981) como, por exemplo,
“acdo governamental na manutengdo do equilibrio ecolégico” (art. 2°, 1), “planejamento e
fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais” (art. 2°, III), “protecdo dos ecossistemas, com a
preservacao de areas representativas” (art. 2°, IV), “protecdo de areas ameacadas de
degradacao” (art. 2°, IX), “a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a
preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico” (art. 4°, I), “a
preservagdo e restauracdo dos recursos ambientais com vistas a sua utilizagdo racional e
disponibilidade permanente, concorrendo para a manuten¢ao do equilibrio ecologico propicio
a vida” (art. 4°, VI), com o objetivo de promover a “preserva¢do, melhoria e recuperacdo da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigdes ao
desenvolvimento sdécio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecao da
dignidade da vida humana” (art. 2°, caput).

No ambito constitucional, os deveres fundamentais estatais na prote¢do do
equilibrio ambiental estdo elencados nos incisos do paragrafo 1° do artigo 225, ndo podendo
ser tido como taxativo este rol ja que ha outros principios constitucionais que, igualmente,
atribuem deveres fundamentais ao Poder Publico (v.g., art. 170, caput e inciso VI), delineando
o0 agir estatal num espaco de democracia ambiental.

Nao se trata de mera faculdade ou de promocdo de atos a cargo da
discricionariedade do Poder Publico e sim de deveres que vinculam todas as esferas da
atividade estatal na promocao da tutela do equilibrio ambiental para as geragdes de hoje e do
amanha.

Acerca da vinculacdo dos 6rgdos estatais aos deveres fundamentais, Clémerson
Cleve ressalta que os principios, ou objetivos, vinculam o Poder Executivo, que deve propor
politicas publicas necessarias a satisfagdo de tais direitos, bem como o Poder Legislativo, que

devera proteger os direitos fundamentais normativamente, mas também atuando como
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fiscalizador dos demais poderes. E, ainda, vinculam a atividade jurisdicional que “ao decidir,
h4, certamente, de levar em conta os principios, os objetivos ¢ os direitos fundamentais”'>*.

Tanto os agentes privados, mas principalmente os agentes publicos se encontram
absolutamente vinculados aos parametros de protecdo ambiental estabelecidos pela
Constitui¢do, retirando, a0 menos em tese'>>, do campo da disputa politica e econdmica aquilo
que ¢ nuclear para a manutencao da sadia qualidade de vida da comunidade.

O texto constitucional estabelece um rol de deveres ambientais autonomos
abstratos (caput e paragrafo 1° do art. 225), além de deveres autobnomos concretos (incisos do
pardgrafo 1° do art. 225), bem como deveres fundamentais correlatos aos direitos
fundamentais (individuais e coletivos) ao equilibrio ambiental.

Tais deveres constitucionais, de realizagdo na maior medida possivel da
preservacao ambiental, entretanto, possui contetido aberto, merecendo ser densificado pelos
aplicadores da Constituicdo, seja na esfera legislativa (destinatario direto do dever autdnomo
de preservar e mediador do dever autbnomo e abstrato) na criagdo de leis que protejam o meio
ambiente e abstencdo de retroceder nas conquistas alcangadas pelas leis pretéritas em matéria
ambiental, ou através do Judiciario ao estabelecer (cumprimento do dever autébnomo e
abstrato de prote¢do do ambiente) o conteudo e limites de aplicacdo de atos normativos em
matéria de protecdo ambiental em casos de agressoes, ameacas ou conflitos de interesses,
inclusive cumprindo a este observar se o dever foi cumprido pelo legislador ou administrador.

Para este ultimo (Poder Executivo) cumpre o dever de realizar politicas publicas
que visem a eficiente prote¢do do meio ambiente, seja no cumprimento direto de normas
infraconstitucionais regulamentadoras dos deveres constitucionais ambientais, portanto
mediadas pelo legislador infraconstitucional, seja pela aplicagdo direta do dever fundamental
constitucional. Ou seja, o Administrador Publico tem o dever constitucional autdonomo e
concreto de tutelar o equilibrio ambiental tanto nos casos de deveres fundamentais auto-
aplicaveis, quando nos casos em que se faz necessaria a mediacao pelo legislador.

As normas constitucionais que impdem deveres ambientais ao Estado, na maior
parte das vezes, tém carater abstrato seja pela correlagdo a direitos fundamentais ambientais,

seja pela propria abstragdo presente no art. 225 da CF/88, mas podem ter carater concreto —

34 CLEVE, Clémerson Merlin. O desafio da efetividade dos direitos fundamentais sociais. In Revista da
Academia Brasileira e Direito Constitucional. v. 3,2003, p. 293.

3 0 termo “em tese” aqui é empregado no sentido de atribuir ao Estado o dever ser, quando este por vezes é o
que determina a vontade de instituigdes privadas que atuam em nivel mundial. Para exemplificar, podemos trazer
a tona o aval estatal na exploragdo de potencial energético e mineral em areas que merecem protecdo especial,
bem como permitir a disseminagdo da monocultura de transgénicos na maior parte do solo produtivo do pais,
situagdes estas que geram perda de biodiversidade e altissimos niveis de degradag@o ambiental.
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como s3o os casos elencados no § 1° do referido artigo -, j& que ndo se pode exigir da norma
fundamental um rol taxativo e exauriente dos deveres estatais ambientais, ainda mais num
cenario social dinamico como ¢ o atual.

Em seu carater abstrato e autdonomo, tem o dever constitucional de preservacao
ambiental a funcdo de construir alicerces de adjetivagdio do Estado (que se tem como
Democratico e Socioambiental de Direito) em tempos de extremo individualismo,
consumismo exagerado e crescimento tecnoldgico e econdmico capitalista que permeiam a
contemporaneidade.

Nesta esteira, o dever constitucional de protecdo ambiental ¢ atribuido a todos os
poderes, seja ele autobnomo (por ndo se articular com direito fundamental ao meio ambiente),
abstrato (ndo elencado concretamente pelo constituinte), concretos (conforma se depreende da
analise do rol do §1° do art. 225) ou decorrentes da norma de direito fundamental ao ambiente
sadio e ecologicamente equilibrado. Sdo estas as hipoteses abarcadas pela teoria dos deveres
ambientais presentes na Constitui¢do de 1988.

Mas do que atribuir direitos, a Carta Constitucional Brasileira de 1988 atribuiu

36
a “todos” em

deveres ao Estado (e também aos particulares) criando interesses legitimos1
buscar a realizacdo destes deveres pelo Estado na maior medida possivel, ndo como direito de
ordem subjetiva, mas como interesse difuso>’, que exigem um minimo de protecio em
contraposi¢ao a auséncia total de protecdo que €, por vezes, dispensada aos interesses simples.

Neste contexto, importa ressaltar que na maior parte das vezes, sobretudo no
Brasil, compete ao Poder Judicidrio a atua¢do na promogao de direitos fundamentais inerentes
ao equilibrio ambiental, bem como determinar que os demais poderes estatais e a coletividade
cumpram os deveres ambientais que lhes foram atribuidos pela norma constitucional. Tal
fendomeno decorre, dentre outros motivos, de questdes orcamentdrias, inércia e omissao dos
poderes legislativo e executivo, insuficiéncia e ineficiéncia de politicas publicas, que
imprimiram ao judicidrio a responsabilidade de atuacdo ativa na resolugcdo de questdes de
atribui¢ao dos outros dois poderes.

Em se tratando de deveres fundamentais estatais em matéria ambiental, cada vez

mais a busca da realizacdo de tais deveres tem passado pela atuag¢do do judiciario, ndo apenas

¢ Diferente dos direitos subjetivos, que sdo decorréncia de normas de eficicia subjetiva, o interesse legitimo
decorre de norma de direito de eficacia objetiva, ndo buscando preservar direitos individuais e sim interesses
difusos.

" MANCUSO, Rodolfo Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimagdo para agir. 5.* ed. Sdo Paulo: RT,
2000, p. 68.
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como provimento jurisdicional por ofensa a direitos subjetivos, mas como forma de buscar
obediéncia a deveres constitucionais de interesses difusos na tutela do ambiente.

Na atualidade, foi conferido ao judiciario a missdo'>® de atribuir aos demais
poderes obediéncia aos deveres fundamentais, bem como a concretizacao, pelo Estado, dos
direitos fundamentais “em uma esfera minima, independentemente das politicas publicas
formuladas e executadas pelo Executivo e Legislativo™'*’.

Adentrar no campo dos deveres fundamentais de prote¢do do equilibrio ambiental
(como instituto de importancia tedrica e pratica), como fez o constituinte de 1988 ao atribuir-
lhe carater autobnomo, contribui para a construgdo de um sistema constitucional ambiental que
proteja o ambiente como objeto autdbnomo na afirma¢do de um modelo de Estado
Socioambiental de Direito.

Ademais, a realizagdo de direitos fundamentais e o cumprimento pelo Estado de
deveres, também fundamentais, passa pela implementagcdo de politicas publicas em matéria

ambiental, e ¢ deste dever que trataremos nas linhas que seguem.

3.3 Dever de implementacio de politicas publicas em matéria ambiental

Além dos deveres fundamentais ambientais autdonomos, a Constitui¢cao de 1988,
trouxe a expressa determinacdo de protecdo ambiental pelos poderes estatais e particulares e
um rol de deveres fundamentais concretos ao Estado (incisos do pardgrafo 1° do art. 225) na
promocao de agdes que importem na realizacao da preservagdo ambiental.

O paragrafo primeiro traz mandamentos concretos ao Poder Publico para
assegurar a efetividade do direito fundamental de todos a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e enumera medidas que devem ser promovidas para que tal fim seja alcangado.

No inciso I do referido paragrafo determina que o Estado preserve e restaure “os
processos ecoldgicos essenciais”, bem como promova “o manejo ecologico das espécies e
ecossistemas”. E tal mandamento constitucional ganha corpo ao ser regulamentado pela Lei

n.° 9.985/2000 que institui o SNUC (Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da

138 Neste cenario de “empurra pra 14 e pra c4” muito se perde na tutela do equilibrio ambiental, ja que, por vezes
a Administragdo Publica opta pela via da negociagdo a via repressiva ou precaucional. E “Os magistrados
hesitam em condenar, seja porque se negam a substituir sua apreciacdo a da administragdo, seja porque,
confrontados com um debate de especialistas cuja tecnicidade os ultrapassa, preferem abster-se” (OST, Frangois.
A natureza a margem da lei: a ecologia a prova do direito. Trad. Joana Chaves. Lisboa: Instituto Piaget: 1990, p.
130)

%' SOUZA NETO, C. P. A Justiciabilidade dos Direitos Sociais — Criticas e Pardmetros. In: SOUZA NETO, C.
P.; SARMENTO, D. (Orgs.). Direitos Sociais: Fundamentos, Judicializa¢do e Direitos Sociais em Espécie. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 537.
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Natureza) e estabelece critérios para criagdo, implantagdo e gestdo das unidades de
conservacao.

Ja o inciso Il do § 1° do art. 225 determina que o Estado preserve “a diversidade e
a integridade do patrimonio genético”, bem como fiscalize “as entidades dedicadas a pesquisa
e manipulagdo de material genético” — regulamentada na esfera infraconstitucional pela Lei
13.123/2015. A forma de cumprimento destes mandamentos ¢ regulamentada tanto pela Lei
n.° 9.985/2000, quanto pela Lei n.° 11.105/2005, que versa sobre organismos geneticamente
modificados (OGM) e seus derivados.

O inciso III, também regulamentado pela Lei n.° 9.985/2000, tem como escopo
definir e preservar em todo o territdrio nacional “espagos territoriais ¢ seus componentes a
serem especialmente protegidos”.

Os incisos IV e V, ambos regulamentados pela Lei n.° 11.105/2005, determinam,
respectivamente, a realizagdo de EPIA (Estudo Prévio de Impacto Ambiental), que se devera
dar publicidade, “para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degrada¢do do meio ambiente”, e o controle da producdo, comercializagdo,
emprego de técnicas e métodos, que envolvam “substancias que comportem risco para a vida,
a qualidade de vida e o meio ambiente”.

J& os dois ultimos incisos do § 1° do art. 225 (VI e VII) determinam que o Poder
Publico, respectivamente, promova a educagdo e conscientizagao “para a preservagao do meio
ambiente” e, a protecdo da fauna e da flora, vedando “as praticas que coloquem em risco sua
fun¢do ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade”. O
inciso VII também ¢ regulamentado pela Lei que institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza.

Cumpre frisar que tais deveres fundamentais especificos, mesmo apresentando um
amplo leque de prote¢do do equilibrio ambiental, devem ser conjugados com outros deveres
de cardter individual e social elencados (de forma expressa ou nao) nos principios
constitucionais e tratados internacionais, ja que traduzem a vontade da Constitui¢ao frente a
realidade social que se visa regular e assegurar.

Segundo Konrad Hesse a “forca normativa da Constituicdo estd condicionada por
cada vontade atual dos participantes da vida constitucional, de realizar os conteudos da

99140

Constituicao” ™ e so pode converter-se “‘em forga ativa se se fizerem presentes na consciéncia

"0 HESSE, Konrad. 4 for¢a normativa da Constitui¢do. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 1991, p. 49.
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geral”'*! como vontade de constitui¢io e ndo apenas vontade de poder. Trata-se, portanto, de
pacto pretérito ou presente no sentido de imputar ao Estado e aos particulares deveres que
assegurem o direito das presentes e futuras geracdes a um ambiente sadio.

Assim, o direito/dever de proteger o equilibrio ambiental impde a todos conduta
(agd0 e omissdo) em respeito a vontade de constituigdo de um Estado de Direito
Socioambiental. Vontade de limites e atribuicdes normativas ao Estado e coletividade no
momento presente, mas que podem ser alteradas (ampliadas ou flexibilizadas) pelas
necessidades do corpo social no tempo.

Hesse'** atribui trés principais alicerces a4 “vontade de constituicdo™ a)
consciéncia da necessidade de um ordenamento objetivo, inviolavel e normativo que se afaste
das arbitrariedades de outrora; b) a certeza de que tal ordenamento (constitucional) € mais que
uma ordenagdo fatica, ¢ legitimo e, em face do tempo, carece de constante legitimagdo; e c)
sua vigéncia (pretensdo juridica) ndo pode estar alheia a vontade humana, mas conserva-se
por atos de vontade (legitimag@o) do corpo social, estando sua for¢a normativa pautada nao
apenas no seu conteudo, mas na praxis constitucional.

Nao se quer atribuir carater de imutabilidade dos mandamentos constitucionais,
ainda mais diante do carater dindmico das sociedades atuais influenciadas pelo tempo rapido
da producgdo, consumo e descarte de mercadorias e modos de ser. Mas a “vontade de
constituicdo” de deveres normativos de prote¢cdo do meio ambiente, do qual o ser humano ¢
parte integrante, ndo pode passar pela faculdade deste ou daquele interesse individual ou
estatal, ja que se trata de uma solida proposta social voltada para o futuro.

Ou seja, a Magna Carta de 1988 teve como escopo instituir juridicamente uma
sociedade com a missdo (responsabilidade firmada no presente com vista para o futuro)
assumida coletivamente para a prote¢cdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Se “o direito existe em funcdo da sociedade, € ndo a sociedade em funcao dele”, e
“a realidade social ¢ o presente; o presente ¢ vida — e vida ¢ movimento”, logo a
“interpretagao do direito ndo ¢ mera deducao dele, mas sim processo de continua adaptacao de
seus textos normativos a realidade e seus conflitos” e, portanto, a Constitui¢do também deve

, \ ~ . 143
se mostrar mutavel a fim de atender as mutac¢des da sociedade.

141 1.
Ibid., p. 9.

'42 Para um estudo mais aprofundado sobre a vontade de constitui¢io e a for¢a normativa da Constituigio vide

HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional. 2* ed. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992,

p. 66-84.

'3 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. Sio Paulo: Malheiros, 1996, p. 111.
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Assim, o Direito, sobretudo o constitucional, como estrutura de um sistema maior
(o sistema social) deve selecionar expectativas com base em “valores e principios

simultaneamente enraizados numa memoria e portadores de um projeto futuro”'**

que tenham
a protecdo do meio ambiente como compromisso comum. E este projeto/compromisso deve
ser engendrado pela vontade (responsabilidade) comum do grupo social — deve ser reflexo da
vontade soberana do povo - com base na confianca comum entre estes € 0s governos, sob
pena das manifestacdes do poder constituido ndo se traduzirem em um projeto coletivo
voltado para o futuro.

Ao nivel Estatal, o novo paradigma constitucional atribui ao Poder Publico
deveres de abstencdo da pratica de atos que ponham em risco o equilibrio ambiental e deveres
de a¢ao como: a) comando e controle de atividades que ponham em risco o equilibrio
ambiental; b) implementacdo e controle de espacos especialmente protegidos; c¢) protecdo da
biodiversidade; d) fiscalizacdo de atividades potencialmente ofensivas ao equilibrio
ambiental; e) gestdo dos recursos naturais; f) educacdo ambiental; g) gestdo dos riscos a vida,
qualidade de vida e equilibrio ambiental; h) (re)configuracdo dos espacos rurais e urbanos;
dentre outros que possam comprometer a sadia qualidade de vida e o equilibrio do meio
ambiente, bem como mitigar os conflitos sociais e as incertezas geradas pelo modelo social e
avangos tecnologicos.

Tais deveres se estendem a todas as esferas dos poderes estatais (Executivo,
Legislativo e Judiciario), vinculando-os inclusive aos direitos fundamentais socioambientais,
de modo que além de impor ao legislador ordinario a elabora¢do de normas de tutela de tais
direitos fundamentais e a Administragdo Publica de atuar na protecdo e promog¢ao destes
direitos, impde ao Judiciario o dever de promover a efetivagdo destes direitos por meio da
atividade hermenéutica.

Neste sentido, Sarlet e Fensterseifer salientam que:

[...] em maior ou menor medida, todos os Poderes Estatais, representados
pelo Executivo, pelo Legislativo e pelo Judiciario (incluindo, no ambito das
atribuicdes as fungdes essenciais a Justica), estdo constitucionalmente
obrigados, na forma de deveres de protecdo e promocao ambiental, a atuar,
no ambito de sua esfera constitucional de competéncias, sempre no sentido
de obter a maior eficicia e efetividade possivel dos direitos e deveres
fundamentais ecologicos.'*

144 OST, Frangois. O tempo do direito. Bauru: Edusc, 2005, p. 230.

143 SARLET, Ingo Wolfgang e FENSTERSEIFER, Tiago. Breves consideragdes sobre os deveres de protegdo do
Estado e a garantia da proibic@o de retrocesso em matéria ambiental. In Revista de Direito Ambiental, n. 58. Séo
Paulo: RT, abr-jun/2010, p. 48.
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Cumpre ainda lembrar que o projeto de sociedade e Estado brasileiro delineados
pela Constituicao Federal de 1988, que visa garantir bem-estar, qualidade de vida e equilibrio
do meio, aponta para a tarefa (estatal) e deveres (estatais e sociais) perante a humanidade
(presente e futura), sob pena de tornar-se um projeto sem execucio.'*®

Com o escopo de construir um modelo juridico que proteja o equilibrio do meio
ambiente e a sadia qualidade de vida, o Estado Socioambiental de Direito deve harmonizar
tanto direitos fundamentais ambientais quanto os deveres desta natureza, orientando todos,
mas principalmente a atuagdo dos entes publicos, num modelo que tem como suporte a
distribuicdo de responsabilidades (principios da solidariedade — art. 3° da CF/88) a cada
membro da comunidade politica.

Portanto, ndo podem os entes estatais se eximirem de suas tarefas e deveres
fundamentais de protecdo (Schutzpflicht), ndo adotando medidas ou adotando-as de forma
insuficiente na garantia de protecdo constitucionalmente adequada a tutela do meio ambiente
e da sadia qualidade de vida digna a espécie humana, sob pena de ocorréncia de verdadeiro
“defeito de protecdo”.'*’

Nesta esteira, deve o Estado assegurar um nivel minimo de prote¢do dos direitos
fundamentais ambientais e sociais, sob pena de descumprimento da imposicao constitucional

a ele atribuida. O que Vieira de Andrade'*®

trata como principio de proibi¢cdo de déficit
(UntermaBverbot).

Também nao pode o Estado retroceder em matéria legislativa afetando nutcleo
essencial de direitos fundamentais ja incorporados ao sistema juridico sem a adogdo de outras

. . ~ . ;. e~ /
alternativas ou medidas de compensacio — principio da proibicio de retrocesso'® — devendo

14 AYALA, Patrick de Aratjo. Direito fundamental ao ambiental, minimo existencial ecologico e proibigdo de
retrocesso na ordem constitucional brasileira. Revista dos Tribunais, Rio de Janeiro, n. 901, Novembro 2010, p.
35.

7 Neste sentido: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 7.2 ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 273.

48 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constitui¢iio Portuguesa de 1976. Coimbra:
Almedina, 4.% ed., 2008, p. 140.

14 Segundo Sarlet e Fensterseifer: “A proibigio de retrocesso, nesse cenario, diz respeito mais especificamente a
uma garantia de protecdo dos direitos fundamentais (e da propria dignidade da pessoa humana) contra a atuagao
do legislador, tanto no ambito constitucional quanto — e de modo especial - infraconstitucional (quando estdo em
causa medidas legislativas que impliquem supressao ou restri¢do no plano das garantias e dos niveis de tutela dos
direitos ja existentes), mas também protecdo em face da atuacdo da administracdo publica.” (SARLET, Ingo
Wolfgang ¢ FENSTERSEIFER, Tiago. Breves consideragdes sobre os deveres de proteg¢do do Estado e a
garantia da proibigdo de retrocesso em matéria ambiental. In Revista de Direito Ambiental, n. 58. Sdo Paulo:
Ed. RT, abr-jun/2010, p. 52.
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avancar nas conquistas e buscar a melhoria qualitativa e quantitativa da prote¢do ambiental —
dever de progresso legislativo'™.

Pois bem, no caso brasileiro, mesmo antes do amplo leque de deveres impostos
pela Lei Fundamental de 1988, a preocupagdo com o “patrimOnio natural” comegou a
solidificar-se em politicas publicas a partir da década de 30 do século passado.

Em 1934 foram aprovado o Cddigo Florestal (Decreto n.° 23.793 de 23 de
janeiro), o Cddigo de Caca e Pesca (Decreto n.° 23.672 de 02 de janeiro) e decretado o
Codigo de Aguas (Decreto n.° 24.643 de 10 de julho) diante da preocupagio com o crescente
abate de animais, desmatamento e polui¢do dos recursos hidricos. Sendo que um “novo”
Cddigo Florestal foi aprovado em 1965 (Lei n® 4.771, de 15 de Setembro).

Em 1967 foi promulgada a Lei de Prote¢do a Fauna (Lei n.° 5.197/67) e
decretados o Codigo de Pesca (Decreto-Lei n.° 221/67) e o Codigo de Mineracdao (Decreto-
Lein.® 227/67).

No ano de 1973 foi criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA),
vinculada ao Ministério do Interior, através do Decreto n.° 73.030 de 30 de outubro, € em
1981, a Lei n° 6.938, de 31 de agosto, estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicagdo, bem como instituiu o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA) o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), o
Cadastro Técnico Federal de Atividades e instrumentos de Defesa Ambiental.'”’

Apbs o advento da Constituicdo de 1988, dentre outras politicas publicas de
protecdo do ambiente, foram editadas as Leis de Exploragdo Mineral (Lei n® 7.805/89),
criacdo do IBAMA (Lei n.° 7.735/89), Agrotoxicos (Lei n.° 7.802/89), Politica Agricola (Lei
n.° 8.171/91), Engenharia Genética (Lei n.° 8.974/95), Recursos Hidricos (Lei n.® 9.433/97),
Crimes Ambientais (Lei n.° 9.605/98), Politica Urbana (Lei n.° 10.257/2001), além de dezenas

de Decretos, Portarias e Resolu¢cdes do CONAMA acerca da tutela do meio ambiente.

150" Acerca do dever de progresso legislativo no que se refere a direitos fundamentais, Gustavo Zagrebelsky
salienta que “Los derechos orientados a la liberdad, es decir, a la voluntad, son una exigencia permanente,
porque permanente es la vonluntad que estan llamados a proteger. La idea de los derechos continuamente em
accion esta estrechamente ligada a la del progresso individual y social, uma idea que encierra en si la ausencia de
una conclusion, de un final. Em las sociedades volcadas hacia el progreso, los derechos son una exigéncia
estructural y su difusion y potenciacion constituyen factores de aceleracion en lo que se ha considerado uma
direccion empirica. El tiempo de estos derechos no tiene fin.” (ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil.
Ley, derechos, justicia. Tradugdo Marina Gascon.Madri: Editorial Trota, 9° ed., 2009, p. 86).

"I Tabela 1. Resumo do histérico institucional do Ministério do Meio Ambiente. Brasil. 1934-2008. Disponivel
em www.mma.gov.br, consulta em 29 de dezembro de 2015.



http://www.mma.gov.br/

78

Ha, portanto, mesmo antes da Magna Carta de 1988, um amplo rol de politicas
publicas explicitas, sistematizadas e com regras e procedimentos especificos voltados a
prote¢ao do meio ambiente.

Entretanto, as politicas publicas devem ser tidas como o conjunto de normas e
atos voltados a uma determinada finalidade, cujo processo envolve vérias etapas, que
podemos aqui exemplificar da seguinte forma: a) Agenda ou inclusdo de determinado pleito
na lista de prioridades que justifiquem uma intervencao legitima sob a forma de deliberagao e
decisdo; b) Elabora¢do ou identificagdo e delimitagdo de questdo potencial ou atual,
verificando alternativas para sua satisfacdo ou solucdo, bem como verificando custos de
implementagdo, efeitos de sua implementagdo e prioridades; c) Formula¢do ou selegdo e
especificagdo da alternativa mais conveniente, com defini¢do de seu marco juridico, objetivos,
administracao e recursos financeiros necessarios; d) Implementagdo ou preparagdo para a
execucao da politica publica, com planos, programas e projetos do aparelho administrativo e
recursos (humanos, financeiros, materiais e tecnoldgicos) necessarios; e) Execug¢do ou colocar
em pratica efetiva a politica, através de acdes destinadas a alcancgar os objetivos estabelecidos;
f) Acompanhamento ou processo sistematico de supervisdo da execucdo a fim de assegurar a
consecucdo dos objetivos estabelecidos, bem como fornecer informagdes necessarias para
introduzir eventuais corregdes e, por fim; g) Avaliagdo ou mensuracao e analise, a posteriori,
dos efeitos e consequéncias (previstas ou ndo) produzidos na sociedade pela implementacao
da politica publica.'

Trata-se, portanto, de procedimento, no qual a falha de uma ou mais fases do
processo pode comprometer a politica publica que se visou implantar. Ainda mais pelo fato
dos atos, decisdes ou normas que a compde ter natureza heterogénea, cada qual se
submetendo a um determinado regime juridico que lhe é proprio e a este ou aquele 6rgao ou
entidade responsavel por sua execugdo, o que torna a politica ainda mais complexa e, muitas
vezes, vulneravel ao arbitrio de seus executores.

Seja a politica publica mais ou menos complexa, ¢ dever do Estado sua
implementa¢do em determinados casos a fim de tutelar bens constitucionalmente tidos como
fundamentais, merecendo destaque aqui a tutela do equilibrio ambiental em parametros nao

inferiores aqueles previstos na Constituigdo.

52 LOPES, Brenner; AMARAL, Jefferson Ney. Politicas Publicas: conceitos e prdticas. Coordenagdo de

Ricardo Wahrendorff Caldas. Belo Horizonte: Sebrae/MG, 2008.
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Ora, se ¢ dever de todos — principalmente dos poderes estatais — proteger o meio
ambiente para as presentes e futuras geracdes, como pode o Estado, por exemplo, permitir a
exploragdo de potencial energético em areas especialmente protegidas?

Sobre tal tema Patryck de Aratjo Ayala assevera que a Constitui¢ao de 1988:

[...] delimita um perfil bem definido das espécies de uso dos recursos
naturais proibidas em unidades de conservagdo, que sdo exatamente todas
aquelas que possam comprometer, ainda que potencialmente e em qualquer
medida, a integridade dos atributos que justificaram a institui¢do do regime
esplesgial sobre o espago natural, como consta claramente do art. 225, § 1°,
II1.

Ocorre que, o rol de deveres fundamentais estatais ¢ amplo, envolvendo a
implementagdo de diversas politicas (educacional, econdmica, fiscal, ambiental, etc) que, por
vezes acarretam tensdo entre direitos fundamentais e vao depender da forma e papel das
organizagdes estatais em cada tipo de sociedade.

No tocante ao Estado brasileiro a Lei Fundamental de 1988, mesmo diante do
paradigma norteador das politicas e atividades econdmicas'*, determina a implementagdo de
politicas publicas socioambientais ¢ a consolidagdo de processos democraticos de participagao
de todos na gestdo ambiental, sendo defeso ao Estado se abster'> das atribui¢des que lhe
foram impostas.

Os principais instrumentos da(s) politica(s) publica(s) ambiental(is) no Brasil

podem ser, grosso modo, divididas quanto ao género e espécie conforme quadro a seguir:

Tabela 1 - Agrupamento de politicas publicas ambientais com potencialidade de aplicagdo na
gestdo ambiental.

Género Espécie
a. Padrio de emisséo;
Comando e b. Padrdo de desempenho;
Controle c. Proibicdes e restricdes sobre producdo, comercializagdo e uso de
produtos;

153 CANOTILHO, J. J. Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro
(Orgs.). 4.% ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 335.

'3 Conforme destaca Leff “[...] a visdo mecanicista da razdo cartesiana converteu-se no principio constitutivo de
uma teoria econdomica que predomina sobre os paradigmas organicistas dos processos da vida, legitimado numa
falsa idéia de progresso da civilizagdo moderna, desta forma, a racionalidade econémica baniu a natureza da
esfera d produgdo, gerando processos de destruigdo ecologica e degradagdo ambiental.” (LEFF, Enrique. Saber
Ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. Trad. Lucia Mathilde e Endlich Orth. 3% ed.
Rio de Janeiro: Vozes, 2004, p. 17).

133 Segundo Freitas a abstengio do cumprimento de deveres fundamentais pelo Estado, caracteriza afronta ao que
ele denomina de principio ativo do dever estatal ndo cumprido. (FREITAS, Juarez. Responsabilidade do Estado
e o principio da proporcionalidade: vedagdo de excessos e omissdes. Revista Latino-Americana de Estudos
Constitucionais. Sdo Paulo: 2005, n.° 6, jul./dez., p. 159).
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d. Licenciamento ambiental.
a. Tributagdo sobre poluicdo e sobre o uso de recursos naturais;
Econ6émico b. Incentivos fiscais e criacdo e sustentacdo de mercados;
c. Financiamentos em condi¢des especiais e licengas negociaveis.
a. Reservas ecoldgicas e outras areas de protecdo ambiental;
Diversos b. Educacao ambiental e informagao a sociedade;
C.

Mecanismos administrativos e juridicos de defesa do meio ambiente.

A fim de assegurar o exercicio de qualquer direito fundamental social e ambiental,
principalmente o Estado, deve adotar postura ativa o sistema econdmico capitalista.

Verificado o dever de implementacdo de politicas publicas voltadas a protecao
ambiental, mesmo sem a pretensdo de esgotar o tema, dedicaremos as linhas que seguem a
analise da tensao (suposta ou existente) entre economia, ou modelo de sistema econdmico

vigente em nosso pais, € protecdo ambiental.

3.4 Economia e protecio ambiental como valores ambivalentes do Estado

contemporaneo?

Ao lado dos deveres ambientais estatais e, portanto, ndo menos importantes, estao
os deveres de promocao de politicas econdmicas que visem valorizar o trabalho humano,
assegurar a todos existéncia digna e atender as diretrizes da justi¢a social (art. 170, caput, da
CF/1988), devendo a ordem econdmica observar, dentre outros, os principios da “soberania
nacional” (inciso 1), “funcdo social da propriedade” (inciso III), “defesa do meio ambiente”
(inciso VI) e “reducao das desigualdades regionais e sociais” (inciso VII).

Mesmo diante de tais mandamentos constitucionais, que visam a conjugacao entre
promoc¢ao da economia com dignidade da pessoa humana e equilibrio ambiental, a cerca de
trés séculos 0 mundo tem vivido mergulhado numa sociedade de mercado, na qual a economia
de mercado e seu modelo de produgdo (capitalista) tem suas regras proprias, € sua
manutengdo depende também de manter-se as estruturas politicas e econdmicas nas quais tal
modelo se sustenta.'*®

Ha, portanto, para a manuten¢do do modelo de producdo capitalista, uma inter-
relagcdo e interdependéncia entre tal modelo e o Estado, sendo que nesta relagdo o direito se
torna “a institui¢ao e o instrumento através do qual Estado e mercado servem-se mutuamente

~ . ~ . . 157
para a reproducdo do sistema em que estdo inseridos” .

3¢ DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 91-92.
157 .
Ibid., p. 92.
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Para que haja crescimento economico a economia de mercado necessita conjugar
um crescimento da producado, inovagao tecnologica e crescimento do consumo, a fim de obter
mais lucros e realizar novos investimentos.

Trata-se de uma logica ciclica cuja estabilidade sempre tende a gerar mais
crescimento da produ¢do, mais consumo, mais lucro e, no contexto atual, mais degradacao
ambiental, j& que o bem-estar social tem como base a produgdo, trabalho e consumo e ndo a
qualidade de vida e a preservagao do equilibrio do meio ambiente. Assim, o sucesso para uma
politica econdmica passa pelo sucesso do investidor na obtencdo de mais capital para lhe
propiciar novos investimentos.

Ocorre que, as teorias de crescimento econdmico de base capitalista pré-Segunda
Guerra Mundial contabilizam apenas o capital (maior lucro = maior crescimento = maior
investimento), ndo considerando sequer o fator meio ambiente neste calculo. E o aumento da
produgdo, consumo e descarte de mercadorias tem mergulhado as sociedades atuais num
cenario de pobreza, uso, abuso e deterioragao do meio ambiente, gerando cada vez mais riscos
a vida de um modo geral, ao equilibrio dos ecossistemas e a escassez de recursos naturais.

Tal concepgao considera a atividade econdmica como um ciclo fechado na relagao
entre producdo, consumo ¢ lucro, ¢ desta forma tudo que escapa a este ciclo ndo interessa a
contabilidade economica. Mas necessita da utiliza¢do de recursos naturais (renovaveis ou nao)
fazendo com que se mostre necessaria nesta contabilidade a contemplacdo dos ritmos naturais
de recuperagdo, absorcdo e reciclagem, bem como dos custos da atividade econdmica ao meio
ambiente.

Nas décadas de 60 e 70 do século passado se torna mais latente a preocupagao do
crescimento econdmico e seus efeitos no meio ambiente'®, bem como o problema da escassez
de recursos naturais, crescimento populacional, pobreza e déficit no PIB (Produto Interno
Bruto) per capto.

Conforme esclarece Derani os indicadores de crescimento econdmico s6 levam
em consideracdo o que possui valor monetario e tem como fim maior o aumento da taxa de
lucro. Sendo assim, o calculo do PIB ndo considera elementos que ndo traduzam valor

monetario para o mercado, a exemplo da agricultura de subsisténcia que, mesmo gerando

138 Neste sentido Leff salienta que “a consciéncia ambiental surgiu nos anos 60 com a Primavera Silenciosa de
Rachel Carson, e se expandiu nos anos 70, depois da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente,
celebrada em Estocolmo, em 1972. Naquele momento ¢ que foram assinalados os limites da racionalidade
econdmica e os desafios da degradagdo ambiental ao projeto civilizatorio da modernidade. A escassez, alicerce
da teoria e pratica econdmica, converteu-se numa escassez global que ja ndo se resolve mediante o progresso
técnico, pela substituicdo de recursos escassos por outros mais abundantes ou pelo aproveitamento de espacos
ndo saturados para o depdsito dos rejeitos gerados pelo crescimento desenfreado da producdo” (LEFF, Enrique.
Saber Ambiental. 8. ed. Rio de Janeiro: Vozes, 2011, p.16-17).
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qualidade de vida e riqueza para um pais, ndo integra o célculo de crescimento econdmico
deste.'”’

Para esta autora a avaliacdo do PIB “¢ um calculo do capital para o capital” em
uma logica de produgdo desenvolvida “visando ao aumento do dinheiro”, quando deveria
compreender também o fator “qualidade de vida” ou bem estar.'®

As preocupagdes com a finitude dos recursos naturais para o crescimento da
economia de mercado, o aumento do aparato tecnologico, da pobreza e da degradagdo
ambiental, foram apontados em um conhecido relatorio do Clube de Roma'®' realizado em
1972 e sucedido por encontro internacional organizado pelos paises desenvolvidos —
Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, também conhecida como
Conferéncia de Estocolmo, realizada de 5 a 16 de junho de 1972 — colocando em davida o
modelo de crescimento econdmico capitalista.

A partir de entdo, ¢ colocada em foco no ambito internacional a discussdo e
implementagdo conjunta de um modelo de desenvolvimento que tenha como base elementos
econdmicos, sociais e ambientais, traduzindo o esforco na construcio de um
“Desenvolvimento Sustentavel”'®.

Mas tal construcao, passadas mais de quatro décadas da Declaragao de Estocolmo,
ndo se mostra uniforme, apresentando contradi¢do tanto nas politicas internacionais, quanto
na doutrina e jurisprudéncia, o que pode conduzir, como conduz, a frequentes duvidas quanto
ao seu conteudo e aplicagdo.

Optamos em sintetizar o conceito de desenvolvimento sustentavel — verdadeiro
principio constitucional — em trés niveis: a) conteido — dimensdo de desenvolvimento
econOmico, social e ambiental; b) técnica — prevaléncia da conservagdo ambiental quando em
colisdo com interesses econdmicos e/ou sociais e; c) meta — legar condigdes ambientais
favoraveis para as futuras geragdes.'®

A questdo central de tensdo entre crescimento econdmico € protecao ambiental

paira justamente sobre o termo “crescimento” do atual modelo de mercado (capitalista) no

' DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 98-100.

' Ibib., p. 101-103.

"' MEADOWS, D. L., MEADOWS, D. H., RANDERS, J. & BEHRENS, W.W. Limites do crescimento:

um relatorio para o Projeto do Clube de Roma sobre o dilema da humanidade. Sao Paulo: Perspectiva, 1972.

12 A partir de demandas da ONU (Organizagio das Nagdes Unidas) surge em 1987 é sistematizado um conceito
unificado e globalmente conhecido acerca da idéia de desenvolvimento sustentavel — Relatorio Brundtland.

' CARVALHO, M. M. B. de; FERRE, F. L.; STEINMETZ, W. A. O conceito juridico do Principio do
Desenvolvimento Sustentavel no ordenamento juridico brasileiro: por um conceito adequado e operativo. Revista
Direito Ambiental e Sociedade. Caxias do Sul, RS: Educs, 2015, v. 1, p. 77-96.
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qual o processo econdomico tem como principal fim o lucro — a produgdo voltada para a
quantidade de lucro e ndo para a qualidade econdmica.

Ora, sob esta perspectiva matematica quantitativa nao se pode estabelecer uma
correlagdo necessaria entre crescimento ¢ desenvolvimento, ainda mais no cenario mundial
em que os padrdes de consumo de uma pequena elite se contrapde ao subconsumo e extrema
pobreza da maior parte da populagao.

Neste sentido, Furtado realiza uma critica ao que denomina “mito do
desenvolvimento econdmico” que cria a ilusao da maioria de que podera atingir um padrao de
consumo da clite minoritaria e desviar as atengdes sobre as fundamentais necessidades da
coletividade.'® Mito este que permeia inclusive aquilo que se tem como desenvolvimento
sustentavel na concep¢do econOmica atual, sob o dogma liberal de que o crescimento
econdmico gera, necessariamente, efeitos benéficos a sadia qualidade de vida dos mais
desafortunados.

Esta suposta necessidade de vinculagdo entre crescimento e sustentabilidade,
enraizada principalmente no ponto de vista econdmico, ¢ rebatida por Silveira ao sustentar

que:

[...] sustentabilidade ndo ¢é sinénimo de ‘“crescimento zero”, nem um
crescimento positivo, nem um crescimento negativo, necessariamente,
porque o mais importante € a qualidade do crescimento ou desenvolvimento.
Uma sociedade sustentavel seria aquela interessada no desenvolvimento
qualitativo e ndo na expressdo fisica: um eventual crescimento material dar-
se-ila na observancia do equilibrio ecoldgico, ndo como um imperativo
categorico; um crescimento negativo constituiria a base para a corre¢do de
um eventual excesso. Enfim, a sociedade ndo seria a favor nem contra o
crescimento, mas julgaria as questdes econOmicas com base em valores
éticos, sobretudo a consciéncia da finitude dos recursos naturais.'®

A finalidade da producdo (transformacdo da natureza em lucro rnonetério)166 nao
pode se enfeixar, exclusivamente, na equagdo entre recursos naturais, trabalho, comércio e
consumo, com o resultado lucro. Mas sim na equagdo que, ao conjugar tais elementos, tenha

como resultado qualidade de vida das presentes geragdes, respeito ao tempo de incubacdo e

164 FURTADO, Celso. O mito do desenvolvimento econémico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1974, p. 16.

15 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecoldgico abusivo: a tutela do patriménio ambiental nos
Processos Coletivos em face do risco socialmente intolerdvel. Caxias do Sul, RS: Educs, 2014, p. 130.

' Com base nos ensinamentos de Nicholas Georgescu-Roegen acerca do processo entrépico, Latouche
acrescenta que no atual modelo de producéo econdmica “a economia exclui a irreversibilidade do tempo. Assim,
ignora a entropia, ou seja, a nao reversibilidade das transformagdes da energia e da matéria. Por isso, os residuos
e a poluigdo, apesar de serem produtos da atividade econdémica, ndo entram nas fungdes padrdo de produgdo”.
(LATOUCHE, Serge. Pequeno Tratado do Decrescimento Sereno. Tradugdo Claudia Berliner. Sdo Paulo: WMF
Martins Fontes, 2009a, p. 14).



84

regeneragdo naturais, preservagdo da vida de um modo geral e dos ecossistemas, a fim de que
as futuras geracdes tenham direito a um meio ambiente sadio.

Para Latouche o desenvolvimento sustentavel:

Trata-se a0 mesmo tempo de um pleonasmo na defini¢do e de um oximoro
no contetido. Pleonasmo, porque o desenvolvimento ja ¢ um self-sustaining
growth (“crescimento sustentdvel por si mesmo”) para Rostow. Oximoro,
porque o desenvolvimento néo é nem duradouro nem sustentavel.'®’

Salienta este autor, ao pregar um “decrescimento”, que ndo se trata este de almejar
um crescimento econdmico negativo, mas de romper com as amarras tedricas de um slogan
politico de uma elite econdmica que subjulga a humanidade e o meio ambiente a logica do
capital, estabelecida por um mercado globalizado, que cria no imaginario social a idéia de
progressividade do modelo de desenvolvimento econdmico atual ¢ uma proposta comum.
Trata-se, portanto, o “decrescimento” também de um slogan tedrico que prega a redugdo da
dependéncia de paises em desenvolvimento ao modelo de mercado, possibilitando
autossuficiéncia local e modelos também locais de modelos que privilegiem a qualidade de
vida e ndo a quantidade de produgéo e de consumo.'®®

A globalizacdo de um modelo de crescimento econdmico capitalista, cada vez
mais mundial e integrado, e seus elevados padrdes de producdo, consumo e descarte, ao
arrepio do equilibrio ambiental, traduz um slogan de desenvolvimento insustentavel.

Para uma mudanca de paradigma econOmico e, portanto, de mudanca para a
sociedade do decrescimento, o que falta, segundo Latouche, ndo sdo nem perspectivas nem
solugdes, mas as condi¢des de sua implementacao.

Nas palavras de Leff “s6 em pensar que cada individuo dos paises pobres pudesse
ter acesso a um carro e a um refrigerador, faria estourar o planeta!”'®

Acerca desta mudanca do paradigma econdmico da atualidade, Guattari salienta
que uma verdadeira resposta a crise ecoldgica so6 poderd ocorrer em escala planetaria e com a
condicdo de que se opere uma auténtica politica social, ambiental e cultural reorientando os
objetivos da producdo de bens matérias e imateriais. Essa revolu¢dao devera abarcar, portanto,
ndo soO as relagdes de forcas visiveis em grande escala, “mas também aos dominios

ey eq- . e A . . 170
moleculares de sensibilidade, de inteligéncia e de desejo”.

" LATOUCHE, op. cit., 2009a, p. 8.

' LATOUCHE, op. cit., 2009a, p. 58-80.

' LEFF, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. 2.* ed. Petropolis,
RJ: Vozes, 2001, p. 127.

""" GUATTARI, Félix. 4s trés ecologias. 13.* ed. Campinas, SP: Papirus, 2002, p. 9.
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Como ja referido anteriormente, Estado e mercado possuem uma estreita relagao
de dependéncia, servindo-se mutuamente do direito, num quadro de irresponsabilidade
organizada'’', para justificar o crescimento econémico e¢ a degrada¢io ambiental mesmo
diante de um vasto sistema normativo de protecao do equilibrio ambiental.

Neste sentido, Silveira adverte que:

Em um quadro de irresponsabilidade organizada, o direito processual,
veiculo de realizacao do direito material, acaba paradoxalmente por esvazia-
lo de toda substancia, de tal forma que avangos normativos substanciais
podem manter ou mesmo aumentar a distdncia entre o texto escrito e sua
eficacia social. [...] O ambiente, objeto de protecdo de um vasto e minucioso
sistema normativo, ¢ degradado mais intensamente a medida que tal arsenal
legislativo se robustece, e poucos atores sociais sdo significativamente
responsabilizados [...]'"

Francois Ost vai mais além ao afirmar que em alguns casos o direito do ambiente
é negociado de formas multiplas.'”

Mesmo diante deste contexto, a Constituicdo Federal de 1988 faz uma aposta para
um futuro de desenvolvimento da economia com prote¢do do equilibrio do meio ambiente
com o intuito de equalizar qualidade de vida, dignidade e acesso a um meio sadio para as
presentes e futuras. E neste arcabougo normativo fundamental ndo se pode separar economia
de protegdo ambiental e bem estar social, j4 que os principios constitucionais que englobam
tais valores devem ser interpretados conjuntamente e sua concrecao dependerd, também, de
politicas publicas que compatibilizem economia, meio ambiente e sociedade.

Cumpre esclarecer que, mesmo diante das re-significagdes tedricas ao longo da
historia, principalmente as de cunho liberal ou neoliberal, a palavra economia nido pode
despir-se de seu original significado. Ou seja, o termo economia tem origem na palavra grega

owovopia (jungdo dos termos oikog, que significa casa, com vopog, que pode ser traduzida

1O fenomeno da irresponsabilidade organizada, conceito elaborado por Ulrich Beck, reside no fato da
sociedade nao conhecer a realidade do perigo, ocultar suas origens, negar sua existéncia, suas culpas ¢ suas
responsabilidades na producdo do perigo. Neste sentido LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de
Aratjo. Direito Ambiental na Sociedade de Risco. Sao Paulo: Forense, 2002, p.20.

2 SILVEIRA, op. cit., 2014, p. 89.

'3 Acrescenta este autor que “Nio sdo, de resto, apenas os meios econdmicos que apelam a modos alternativos
de regulagdo do ambiente; os proprios poderes publicos sentem, por vezes, essa necessidade. No cruzamento
destas duas correntes desenvolve-se um direito ambiental negociado de formas multiplas. Umas vezes tratar-se-a
de negociar o proprio contetdo da regra, ou ainda a resolver os diferendos que a sua execugao teria suscitado.
Contratos ambientais sdo, desde logo, negociados e acordados entre diversos parceiros e aos mais variados
niveis: por vezes, ¢ o poder publico que se pde de acordo com a empresa ou com um sector industrial completo,
e isto tanto para estabelecer um acordo global (reduzir deste modo, por exemplo, os residuos nocivos
provenientes deste sector) como para negociar, caso a caso, as condi¢cdes de concessdo de uma licenga de
exploracdo ou as conclusdes de um estudo de incidéncia sobre o ambiente” (OST, op. cit., 1990, p. 133).
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como costume, lei, gerenciamento ou administracdo), que em portugués pode significar
gerenciamento da casa ou administragio doméstica.'”*

Ao tratar da origem desta palavra, Derani ressalta que “o objetivo original da
palavra economia, refere-se justamente a manutencao da existéncia (manutencao das bases da
vida — ‘Lebensgrundlagen’)”'”.

Os antagonismos entre economia cléssica e ecologia se assentam na relacio destas
com os fatores tempo e espago. Enquanto a ecologia de um modo geral, seja no cenario local
ou global, tem seu tempo de capacidade de criagdo, regeneracdo e reciclagem baseado em
ciclos e processos mais longos, a economia, em sua formatacao atual de mercado, ndo respeita
os fatores tempo e espaco do ambiente, tomando de assalto a natureza em seu frenético
processo de producao, consumo e descarte.

A economia precisa da ecologia e ndo o contrario, e tal relacdo ndo pode ter como
objetivo a geracgao de lucros individuais e sim a manutenc¢ao das bases da vida com dignidade.

Nao ha, portanto, ambivaléncia entre os valores econdomicos e ecologicos e sim
entre o atual modelo economico e os valores socioambientais, se fazendo necessaria a
intervengdo estatal a fim de corrigir tais distor¢des e abusos.

Conforme aponta Clarissa D’isep ¢ dever do Estado coibir “os abusos da pratica
econOmica constitui condi¢ao sine qua non para efetivar as garantias sociais. A concepgao de
Estado de Direito ¢ calcada na regulamentagdo da vida em sociedade, e a vida em sociedade ¢&,
antes de tudo, econdmica”.'’®

Acrescente-se a tais garantias sociais a de viver e legar para as proximas geracdes
um meio ambiente equilibrado.

E a Magna Carta de 1988, seguindo um quadro de preocupacao mundial com a
protecao do equilibrio ambiental, traz de forma expressa a inter-relagdo entre os objetivos
econdmicos e ambientais (arts. 170 e 225) para gerenciamento da nossa casa — Brasil — sendo
dever do Estado sua concretizagao.

Nesta esteira Derani, ao tratar da contemplagdo pela norma fundamental dos

objetivos econdmicos e ambientais e sua inter-relagdo, acrescenta que:

Busca-se a concretizagdo de politicas publicas capazes de revelar o texto
constitucional em toda sua globalidade, ao invés de reproduzir os discursos
que exaltam uma oposi¢do [entre economia e ecologia], que ndo ¢ material,

Y* DERANI, op. cit, 2008, p. 116.

> Tbid, p. 116.

76 D'ISEP, Clarissa Ferreira Macedo. Direito ambiental econémico e a ISO 14.000. 2* ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009, p. 123.



87

mas ideologica. Se aceita, esta ideologia conduz a impossibilidade de se
encontrar uma logica de relacionamento do desenvolvimento produtivo com
a utilizacdo sustentada da natureza.'”’

O direito ambiental, que tem na norma constitucional seu fundamento de validade,
em sua relagdo com o direito econdmico, ganha contornos de um “direito de coordenacdo™'’®,
de governanca'”’, impondo a implementacdo de instrumentos de regulamentacdo e regulagio,
a fim de torna-lo eficiente.

A inter-relagdo entre economia e ecologia, em especial o crescimento daquela e o
equilibrio ambiental, cada vez mais exige uma reestruturagao do modelo econdmico a fim de
legar um meio ambiente sadio para as presentes e futuras geracdes. Tal reestruturacdo nao €
faculdade e sim dever do Estado sob pena de desrespeito deste a seus deveres fundamentais.

Trataremos a seguir de um importante instrumento na politica de protecdo do

equilibrio ambiental e sua dualidade no contexto socioecondmico da atualidade.

3.5 A dualidade da politica publica do licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental pode ser tido como um dos principais instrumentos de
politica publica'® ambiental brasileira, tendo fundamental reconhecimento e poder na gestio
do meio ambiente, merecendo destaque como ferramenta coercitiva de comando e controle,
que obriga empreendedores tanto publicos quanto privados a submeterem seus projetos a um
procedimento administrativo de analise e avaliagdo de impactos ambientais.

A Politica Nacional do Meio Ambiente institui como instrumento de protecao do

. . . s . . 181
meio ambiente ecologicamente equilibrado a licenca ambiental'™™, que se traduz em

Y7 DERANI, op. cit., 2008, p. 119.

'8 Conforme RAMALHO, Leila von Sohsten. PASSOS, Rosana Maciel Bittencourt. A eficacia do ICMS
ecologico como instrumento de politica ambiental e o dever do Estado quanto a sua efetivagdo. In: BENJAMIN,
Antonio Herman; FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de (Coord.). Direito ambiental e fungdes essenciais a
Jjustica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 346.

' Cavalcanti conceitua governanga ambiental como sendo o “arcabouco institucional de regras, instituigdes,
processos e comportamentos que afetam a maneira como os poderes sdo exercidos na esfera de politicas ou agdes
ligadas as relagdes da sociedade com o sistema ecologico” (CAVALCANTI, C. Economia e Ecologia:
Problemas da Governanca Ambiental no Brasil. Revista Iberoamericana de Economia Ecologica, v. 1, p. 1-10,
2004).

'8 Conforme Henrique Saraiva "sistema de decisdes publicas que visa a acdes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da vida social, por meio da
defini¢do de objetos e estratégias de atuacdo e da alocag@o dos recursos necessarios para atingir os objetivos
estabelecidos” (SARAVIA, Enrique. Introdugdo a teoria da politica publica. In: SARAIVA, Enrique;
FERRAREZI, Elisabete. (Org.). Politicas publicas. Brasilia: ENAP. Coletanea. vol. 1, 2006, p. 29).

" Lei n.° 6.938/1981: “Art 9° - Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: (...) IV - o
licenciamento ¢ a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras”.
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procedimento administrativo com, na maioria das vezes, trés fases'®? distintas, sendo a
primeira uma Licenca Prévia (LP) - que deve ser solicitada ao 6rgdo competente'® na fase de
planejamento da implantacdo do empreendimento, ndo autorizando a instalagdo do projeto e
sim a aprovagdo da viabilidade ambiental deste, sua localizacdo e condigdes a serem
cumpridas no desenvolvimento do projeto -, a segunda a Licenga de Instalagdo (LI) - que
autoriza o inicio da obra ou da instalagdo do empreendimento - e a Licenca de Operagao (LO)
— que deve ser solicitada e deferida antes que o empreendimento inicie suas atividades e que
prescinde de vistoria para verificagdo do cumprimento do projeto e dos requisitos do LP e LI.

O licenciamento ambiental (LA), nos termos do artigo 9°, IV da Lei n.°
6.938/1981, Resolugdes n.° 001/86 e n.° 237/97 do CONAMA e artigo 10 da LC 140/2011, ¢
pré-requisito para a construcao, instalagdo, ampliacao e funcionamento de estabelecimentos e
atividades'® que utilizem recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes de causar degradagio ambiental, prescindindo de Estudos Ambientais (EA)'*.

Além disso, devem constar do procedimento de licenciamento ambiental de
implementa¢do ou instalacdo de obras ou atividades potencialmente causadora de significativa

186

degradacdo do meio ambiente, o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EPIA) ™", sendo que

este deve conter como documento sintese um Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA). Ja a

Avaliagio de Impacto Ambiental (AIA)'"

, que teve sua origem nos Estados Unidos da
América na década de 70, no Brasil foi incorporado ao licenciamento ambiental pelo EPIA e

que tem como principais objetivo identificar e estimar a importincia e dimensdo de uma

182 Fonte: http://www.ibama.gov.br/licenciamento-ambiental/processo-de-licenciamento, consulta em 01 de

fevereiro de 2015.

" A competéncia para promover o licenciamento ambiental leva em conta o local e tipo de atividade a ser
desempenhada, além da realizagdo de convénios entre Unido (IBAMA), Estados (OEMA), Municipios ¢ o
Distrito Federal (6rgdos ambientais municipais), cuja previsdo consta expressamente art. 23, VI e paragrafo
unico da CF/1988 c/c artigos 4°, 5°, 7°, 9°, 12°, 13°, 14°, 15° ¢ 18° da Lei Complementar 140/2011 e Resolugdo
237/1997 do CONAMA.

"% A Resolugdo 237/1997 do CONAMA ampliou a lista de atividades e empreendimentos considerados efetiva
ou potencialmente causadores de significativa degradagdo ambiental.

%0 inciso III do artigo 1° da Resolugio 237/1997 do CONAMA traz o conceito de Estudo Ambiental que se
trata de modalidade mais genérica que o EPIA e o RIMA ja que, dependendo da atividade podem ser exigidos
para o licenciamento ambiental estudos mais simples que estes dois tltimos.

18 A Constitui¢do Federal Brasileira de 1988 (art. 225, § 1°, IV) foi a primeira no mundo a prever expressamente
a exigéncia de Estudo Prévio de Impacto Ambiental, que pode receber também a denominacdo de Estudo de
Impacto Ambiental (EIA).

87" Segundo Moreira o AIA pode ser definido como um “[...] instrumentos para a execugdo da politica e do
gerenciamento ambiental. De cardter eminentemente preventivo, destina-se, nos primeiros momentos do
planejamento de uma determinada atividade poluidora — capaz de modificar o meio ambiente ou que venha a
utilizar intensivamente recursos ambientais -, subsidiar a decisdo quanto as alternativas de sua implementagao. A
partir da tomada dessa decisdo, a AIA serve ao acompanhamento e ao gerenciamento das agdes destinadas a
fazer com que a implantag@o da atividade obedega aos principios de protegdo ambiental previamente acertados.”
(MOREIRA, 1. V. D.. Avalia¢do de impacto ambiental: instrumento de gestdo. Sdo Paulo: Cadernos FUNDAP,
1989, ano 9, n.16, p.55). Cumpre destacar que o AIA ¢é mais genérico que o EPIA e o RIMA.
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determinada intervengao nos meios bioldgico, fisico e socioecondmico, além das implicagdes
que ocorreram nestes meios na implantagdo do empreendimento e, em caso de aprovacao do
empreendimento, oferecer alternativas menos impactantes ao meio ambiente.

Ademais, ao processo de licenciamento ambiental deve ser dada publicidade,
garantindo-se, inclusive audiéncias publicas a fim de que os interessados possam se informar
e se manifestarem sobre o empreendimento e sua implantagdo.'**

O licenciamento ambiental, como referido anteriormente, ¢ um procedimento
administrativo, isto ¢, uma série de atos e providéncias que se levam a efeito
coordenadamente e em uma sequéncia determinada, visando ao alcance de um fim especifico,
qual seja, o de verificar se as atividades que serdo realizadas por um determinado
empreendimento sdo significativamente modificadoras do ambiente e, se sim, se € o caso de
ele ser executado ou nao.

No entanto, para compreender tal importante instrumento de politica publica,
sobretudo no Brasil, devemos entender suas virtudes e fraquezas no contexto espacial,
temporal e social patrios.

As politicas publicas, dentre elas o sistema do licenciamento ambiental voltadas
para as “questdes ambientais” comecaram a ser estruturadas no Brasil a partir da Conferéncia
de Estocolmo de 1972 - Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Desenvolvimento e Meio
Ambiente Humano — j& que, anteriormente, as preocupagdes € agdes publicas e privadas se
voltavam essencialmente para o avango tecnolégico e o crescimento econdmico.'™

Os argumentos utilizados pelo entdo ganhador do Prémio Nobel de Economia de
1987, Robert M. Solow, acerca das teses de desenvolvimento articuladas pelo mercado, bem
fornecem diretrizes para a compreensao da pressao deste sobre os Estados, que colocam em

y . ~ . . , . ~ 190
plano secundario a preocupagdo com o meio ambiente e sua necessaria preservagao.

'8 Conforme artigo 3° da Resolugdo 237/1997 do CONAMA.

'8 Para Oliveira e Bursztyn a avaliagio das agdes publicas e privadas “baseava-se exclusivamente em critérios
puramente técnicos e econdmicos, visando a maximizar os resultados esperados. Ndo havia nenhuma
preocupagdo com os impactos ambientais e sociais decorrentes dessas agdes, 0 que acarretou crescimento da
degradagdo dos recursos naturais e queda no nivel de bem estar da populacdo” (OLIVEIRA, A. A.;
BURSZTYN, Marcel. Avaliacdo de impacto ambiental de politicas publicas. Revista Internacional de
Desenvolvimento Local. Brasilia: 2001, vol. 2, n° 3, p. 45).

190 Veiga nos traz os argumentos do entdo Prémio Nobel de Economia: “Qualquer elemento da biosfera que se
mostrar limitante ao processo produtivo, cedo ou tarde, acabara substituido, gracas a mudangas na combinagao
entre seus trés ingredientes fundamentais: trabalho humano, capital produzido e recursos naturais. Isto porque o
progresso cientifico tecnoldgico sempre conseguira introduzir as necessarias alteragdes que substituam a
eventual escassez ou comprometimento do terceiro fator, mediante inovagdes dos outros dois ou de algum deles.
Em vez de restri¢do as possibilidades de expansdo da economia, os recursos naturais podem no maximo criar
obstaculos relativos e passageiros, ja que serdo indefinidamente superados por invengdes” (VEIGA, José Eli.
Desenvolvimento sustentavel: o desafio do século XXI. Rio de Janeiro: Garamond, 2005, p. 122)
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Se na atualidade os argumentos de manuten¢do dos padrdes de crescimento
econdmico persistissem no mesmo ritmo das cinco décadas que sucederam a Segunda Guerra
Mundial, sem o necessario respeito ao planeta e seus limites, o futuro préximo, se ele chegar,
poderia ser traduzido num martirio de escassez e sofrimento para uma grande parte da
populagdo mundial.

Na atualidade'®!

do licenciamento ambiental no Brasil, as alteracdes lancadas com
a Resolugao n.° 237/97 do CONAMA tiveram como uma de suas principais motivacoes a de
“agilizar” o procedimento de licenciamento e a Lei Complementar n.° 140/2011 descentraliza
o licenciamento ambiental, permitindo a atuacdo do municipio para licenciar
empreendimentos de “impacto local” e também tem como motivagdo ‘“agilizar” o
licenciamento. Isso para atender aos reclamos, principalmente de mega-empreendimentos, de
que o procedimento se tornasse excessivamente lento e custoso.

E ainda, as reiteradas intervengdes do Ministério Publico, na esfera judicial,
acerca de licenciamentos concedidos pelos 6rgaos da administracdo competentes, fez com que
aumentasse a preocupagdo dos técnicos destes 0rgaos acerca de “regras claras” de concessdo a
fim de que ndo houvesse a judicializa¢do do licenciamento ambiental em muitos casos.

Tal preocupacdo pode se mostrar evidente em entrevista realizada em 2011, pelo
entdo presidente do IBAMA/SP, para o Jornal O Estado de Sdo Paulo, cujo titulo era
“Licenciar ¢ facil quando as regras sdo claras”, quando este traz a tona o problema da
judicializag¢do do licenciamento ambiental.'”

Junte-se a isso o fato de que os orgdos licenciadores possuem problemas
operacionais e dificuldades de acompanhamento apods o licenciamento. A auséncia de material
humano qualificado e em numeros suficientes € justificada pelo Estado através do argumento
da limitagdo de verbas destinadas a tais 6rgaos.

Alguns 6rgdos buscam formas criativas para compensar suas limitagdes adotando
instrumentos de fiscalizagdo por amostragem apos o licenciamento. Como ¢ o caso dos

193

Estados de Sao Paulo e Ceard que adotaram o automonitoramento ~ - que delega a

1 Atualidade que para Bauman se traduz em “Modernidade Liquida” (vidle BAUMAN, Zygmunt. Modernidade
Liquida. Trad. Plinio Dentzien. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001) e que para Giddens se trata de uma
“Modernidade Radicalizada” (vide GIDDENS, Anthony. As conseqiiéncias da modernidade. Trad. Raul Fiker.
Sdo Paulo: UNESP, 1991, p. 132-133).

12 TRENNEPOHL, Curt. "Licenciar é fcil quando as regras sdo claras". O Estado de S. Paulo. Sdo Paulo: 01 de
mar¢o de 2011. Caderno Economia B5. Entrevista concedida a Martha Salomon. Disponivel em:
http://www.estadao.com.br/estadaodehoje/20110301/not_imp685945.0.php, consulta em 23 de outubro de 2014.

%30 Estado de Sio Paulo foi o pioneiro em adotar o sistema de automonitoramento apos licenciamento, nos
termos do artigo 2°, paragrafo primeiro, inciso II da Lei Estadual n.° 9.477/1996. No Estado do Ceara o
automonitoramento tem previsao na Resolugdo n.° 4/2012 do Conselho Estadual do Meio Ambiente — COEMA.
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responsabilidade do acompanhamento aos proprios empreendedores através de declaragdes de
estado ambiental, com padronizagdo de termos de referéncia para atividades especificas.
Nestes casos a fiscalizagdo ¢ realizada por amostragem.

Se o aparato estatal “ndo da conta” do volume de processos de licenciamento
ambientais, tendo adotado estratégias de descentralizagdo, a fim de promover a
municipalizagdo progressiva de alguns tipos de licenciamento e outras agdes na gestdo
ambiental, a participacdo da coletividade se mostra de suma importancia no processo de
licenciamento a fim de garantir os objetivos desta importante politica piblica de protecao
ambiental.

No cendrio legislativo brasileiro ha alguns mecanismos que visam garantir a
participacdo direta'®® e indireta'”> da populacio na protecdo da qualidade ambiental, sendo
que as audiéncias publicas se traduzem em momento do procedimento de licenciamento
ambiental voltado a informar e acolher sugestdes dos participantes, ndo possuindo, porem,
poder de condicionar a decisao administrativa as sugestdes dos participantes da audiéncia.

Pode-se destacar como forma de participacdo popular, mesmo que por
representacdo, a acdo civil publica'”®, sendo que este instrumento se insere entre os principais
na defesa da protecdo ambiental.

A legislacdo atual acerca do licenciamento ambiental considera que a decisdao da
administracdo publica, através do orgdo licenciador, ndo estd vinculada ao que restou
delineado como criticas e sugestdes na audiéncia publica, tendo esta carater consultivom, o
que delimita de forma consideravel a participagdo popular efetiva em tais procedimentos, sob
o argumento de que a decisdo ¢ atribui¢do do poder discricionério do 6rgao ambiental.

Entretanto, na audiéncia publica do licenciamento ambiental, ndo se pode
simplesmente desconsiderar as delibera¢des sociais sem que haja motivagdo sobre o seu ndo

acolhimento.

% Podemos aqui citar, a titulo exemplificativo, como formar de participacio direta: iniciativa popular nos
procedimentos legislativos (art. 61, caput e § 2° da CF/1988); plebiscito e referendos (art. 14, incisos I e II da
CF/1988); atuacao de representantes da sociedade civil em 6rgios colegiados dotados de poderes normativos;
participag@o em audiéncias publicas (art. 11, § 2°, da Resolugdo 001/86 do CONAMA).

1% Como exemplo temos a Agdo Civil Piblica Ambiental, com previsdo na Lei n.° 7.347/85.

A Acgdo Civil Publica para tutela do bem ambiental tem previsdo no artigo 1°, I da Lei n.° 7.347/85, mas
encontra-se em tramitagdo na Camara dos Deputados o projeto de Codigo de Processo Civil Coletivo (PL n.°
5.139/2009) que disciplinara, caso promulgado, a agao civil publica para a tutela dos interesses difusos, coletivos
ou individuais homogéneos.

7 Neste sentido, sustenta Machado: “A audiéncia piblica — devidamente retratada na ata e seus anexos — nio
podera ser posta de lado pelo 6rgdo licenciador, como o mesmo devera pesar os argumentos nela expendidos,
como a documentagdo juntada. Constituira nulidade do ato administrativo autorizado — que podera ser invalidada
pela instancia administrativa superior ou via judicial — quando o mesmo deixar de conter os motivos
administrativos favoraveis ou desfavoraveis ao conteudo da ata e de seus anexos.” (MACHADO, Paulo Afonso
Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 102)

196
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Em que pese as audiéncias publicas ndo possuirem carater vinculativo da decisdo
administrativa, abrem um canal para manifestacdo publica e obrigam o poder publico a
considerar os argumentos naquela langados, sobretudo acerca da analise do EPIA e do RIMA,
sob pena de controle judicial do ato administrativo.

Entdo, caso ndo haja motivacdo do o6rgdo licenciador acerca dos argumentos
trazidos na audiéncia publica, e fundamentacdo que pondere a licenga do empreendimento
com a prote¢ao do equilibrio ambiental, restariam feridos os principios constitucionais da
razoabilidade, moralidade, finalidade e supremacia do interesse publico, o que poderia ensejar
o controle judicial do(s) ato(s) administrativo(s).

Portanto, o Poder Judiciario ndo apenas pode, como deve, realizar o controle de
legalidade do ato e atribuir a este nulidades ja que a situagdo teleologica da audiéncia publica
exige a andlise de argumentos e documentos pela sociedade, garantindo a esta o contraditorio
atinente a este tipo de ocasido.

Afinal, “de nada vale a democracia, uma afirmacao formal de que todo poder
emana do povo, se o suposto titular do poder (povo) for mantido distante das decisdes que o
afetam, sem qualquer influéncia sobre estas, nada podendo fazer”.'”®

A politica ambiental brasileira de modo geral, e ndo ¢ diferente com o processo de
licenciamento ambiental, ¢ marcada pela evolu¢gdo que acompanha uma tendéncia a nivel
mundial de “ambientaliza¢do”. Entretanto, tais instrumentos sdo profundamente moldados
pelo perfil politico-institucional, pelas caracteristicas e pressao econdomicas do e sobre o pais.
Podendo se traduzir o quadro atual a partir de uma lenta evolug@o de instrumentos juridico-
normativos e econdmicos, fragilidade contra os lobbies econdmicos e politicos,
descontinuidade administrativa e alto grau de necessidade de acdes de ordem preventivas,
precaucionais e coercitivas.

Tentamos nas linhas acima descrever a politica publica do licenciamento
ambiental como importante ferramenta de gestdo, em especial suas virtudes e deficiéncias e
sua natureza juridica de ato administrativo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
dependendo do local e tipo de empreendimento.

Sendo o licenciamento ambiental ato administrativo que pode importar em
alteracdo de situacdes juridicas que perduraram ao longo do tempo, ou mesmo de expectativas

pautadas em direitos individuais e/ou coletivo, o que pode gerar frustracdes em casos de

%% GOMES, Sérgio Alves. Hermenéutica Juridica e Constitui¢do no Estado de Direito Democratico. Rio de

Janeiro: Forense, 2002, p.12.
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modificacdes, a fim de enriquecer a discussdo, trataremos a seguir do tempo social e sua inter-

relacdo com o direito na protecdo ambiental.

3.6 O tempo social, o direito e a tutela ambiental

Para a discussdo acerca do tempo social no atual contexto em que vivemos, ha de
ser analisada a complexa inter-relacao entre este, o direito e a tutela do equilibrio ambiental
para a sociedade do hoje e do amanha.

As sociedades contemporaneas, sobretudo as ocidentais, sdo forjadas pelo
dinamismo e instantaneidade da “informacdo” em escala global, influenciando e sendo
influenciada por padrdes de comportamento que cada vez mais privilegiam o presente.

Como ja referimos em escrito anterior'”, tais padrdes de comportamento sio
permeados pela logica do agora, pelo individualismo, pelo consumismo e rapido descarte de
mercadorias e modos de ser/agir, influenciados por um modelo de producao econdmica®® que
ndo respeita os modos de vida tradicionais, as organizacdes sociais nacionais € o equilibrio do
meio ambiente.

Como afirma Bauman®' estamos vivendo em tempos de modernidade liquida, na
qual a sociedade também ¢ liquida, se caracterizando por relagdes fluidas, frageis,
descartaveis — que acompanham o tempo répido da producdo, consumo e descarte de
mercadorias e modos de ser - em oposi¢do as relagdes de parentesco, grupo e comunidade

tradicionais encerradas em lacos e obrigagdes sociais pautadas na afetividade.

% CARVALHO, M. M. B. Tempo social, confianca e tutela ambiental: a ambivaléncia para o direito na

(re)configuragdo do espago urbanistico-ambiental. In: Edson Ricardo Saleme, Flavia Piva Almeida Leite,
Daniel Gaio. (Org.). XXIV Congresso Nacional do CONPEDI - UFMG/FUMEC/DOM HELDER CAMARA. 1?
ed. Florianopolis, SC: CONPEDI, 2015, v. , p. 456.

2 Apés a queda do feudalismo o capitalismo se tornou o modo de produgio, sobretudo nos paises ocidentais,
tendo se remodelado na atualidade para alcangar esferas da atividade humana e da produg@o ndo atingidas em
sua fei¢do original. Guattari salienta que “O capitalismo contemporaneo ¢ mundial e integrado porque
potencialmente colonizou o conjunto do planeta, porque atualmente vive em simbiose com paises que
historicamente pareciam ter escapado dele (os paises do bloco soviético, a China) e porque tende a fazer com que
nenhuma atividade humana, nenhum setor de producdo fique fora do seu controle” (GUATTARI, Félix.
Revolug¢ao Molecular: pulsagoes politicas do desejo. Sel. Prefacio e Trad. Suely Belinha Rolnik. 1* Ed. Sao
Paulo: Brasiliense, 1981, p. 211).

2! Em contraposi¢io 4 modernidade liquida este autor traz a idéia de modernidade sélida, na qual as identidades
eram feitas para durar e foram derretidas na atualidade. Acrescenta: “O ‘derretimento dos soélidos’, traco
permanente da modernidade, adquiriu, portanto, um novo sentido, e, mais que tudo, foi redirecionado a um novo
alvo, e um dos principais efeitos desse redirecionamento foi a dissolucdo das forgas que poderiam ter mantido a
questdo da ordem e do sistema na agenda politica. Os solidos que estdo para ser langados no cadinho e os que
estdo derretendo neste momento, o momento da modernidade fluida, sdo os elos que entrelacam as escolhas
individuais em projetos e agdes coletivas — os padrdes de comunicagdo e coordenacdo entre as politicas de vida
conduzidas individualmente, de um lado, e as ag¢des politicas de coletividades humana [...]” (BAUMAN,
Zygmunt. Modernidade liquida. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2001, p. 12).
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Nao se traduz em tarefa das mais faceis apresentar um conceito uniforme de
tempo, sobretudo por seus multiplos relacionamentos, sua inter-relagdo com os fendmenos
sociais e, muitas vezes, pela subjetividade presente na percepc¢ao do(s) tempo(s) e seu(s)
contetdo(s).>*

Nesta linha, o tempo pode apresentar, como apresenta, uma dupla dimensdo. Que,
assim, pode ser considerado como concreto e objetivo (cromos) — tempo cronoldgico,
mensuravel, singular e quantitativo — ou subjetivo (aion) e intersubjetivo — tempo social,
distinto e qualitativo. Sendo que este ultimo apresenta maior relevancia para o tema em
estudo, uma vez que imprime significados a fragcdes de tempos quantitativos (dias, meses,
estagoes, etc) tornando-as qualitativas e determinando o ritmo social.

A constru¢do do tempo social ndo pode ser alicercada sob bases subjetivas ou
ideais j& que tais bases se mostram heterogéneas, sobretudo em relacdo ao espaco em que sdao
fincadas — devemos levar aqui em consideracdo as diversas sociedades e seus contextos
espaco temporais especificos.

David Harvey203 salienta que existe uma multiplicidade de espacos e tempos e,
por muito, a ciéncia teve como objetivo combater esta multiplicidade e unificar a defini¢do de
tempo e espaco com base em um tempo social e modo de produgio dominantes**,

Em relagdo ao tempo cada vez mais rapido nos contextos sociais da atualidade

205

Harvey™ destaca que:

[...] notamos rapidamente que el capitalismo ha sido revolucionario en
relacion al espacio y al tiempo, redefiniéndolo permanentemente acorde a
sus necesidades y requerimientos. [...] Una de las magnitudes cruciales en las
que los capitalistas estan interesados es en la rotacion del capital a través del
tiempo, cuanto mas rapido éste rota, mayores ganancias se pueden obtener.

Y si miramos a la historia de las innovaciones tecnoldgicas del capitalismo
podemos encontrar que, muchas de ellas, se orientan precisamente a

22 Sobre o tema, Marcel Conche adverte que: “Havera um tempo fisico, um tempo biolégico, um tempo
fisioloégico, um tempo psicoldégico, um tempo social. Ha ainda que distinguir: o tempo fisico, por exemplo,
compreende o tempo dos fendmenos astronémicos, o tempo da microfisica, o tempo da termodinamica, o tempo
da mecanica, o tempo da quimica, etc. Gurvitch insistiu sobre a ‘multiplicidade dos tempos sociais’, tendo cada
atividade social o seu tempo proprio” (CONCHE, Marcel. Orientagdo filosofica. Sao Paulo: Martins Fontes,
2000, p. 179-180).

2% HARVEY, David. La construccién social del espacio y del tiempo: Una teoria relacional. Traduccién: Dra.
Perla Zusman. Adaptacion y correccion Lic. Gabriela Cecchetto. Geographical Review of Japan, Vol 67 (Ser.
B), N° 2, 1994, p. 135.

2% 0 que denominamos como “tempo” se traduz no elemento comum de medigdo de uma diversidade de
processos especificos e variados que causam a impressao social de que o “tempo” existe independentemente de
qualquer sequéncia de referéncia socialmente padronizada (producdo dominante) ou de qualquer relagdo com tais
processos. Cumpre destacar que o modo de produgdo dominante de uma sociedade ¢ o dominio ou esfera da
produgao simbolica e real inserida num sistema de valores.

% bid., p. 136.
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aumentar la velocidad de circulacion del capital y acelerar su rotacion. Las
innovaciones en la produccion técnica, en la publicidad y em el consumo, en
las finanzas han cumplido esta tarea. ;Qué seria del capitalismo si
conservara el mismo tiempo de rotacion que el que tenia cien afios atras? La
respuesta seria que este hubiera dejado de existir. La aceleracion del tiempo
de rotacion por la innovacidon tecnoldgica produce un aumento de la
velocidad, de manera que nosotros nos encontramos llevando una vida que
se mueve de cada vez mas rapido.

Portanto, a complexidade do tempo social na contemporaneidade visa cada vez
mais reduzir as barreiras espaciais a fim de alterar as condi¢des espaco-temporal e a
percepgao coletiva da realidade — o fluxo da experiéncia humana sobre o movimento dos
objetos e acontecimento (do tempo) - através de informagdes em escala global (tendente ao
mecanicismo e a homogeneizagdo) e ndo apenas pelas experiéncias fisicas.?

Assim como o tempo, o direito também deve ser visto com as lentes do
dinamismo que lhe ¢ inerente dentro do contexto social que vige, protegendo a tradi¢do
(passado), mas também firmando no presente promessas para um futuro que garanta
estabilidade e mudangas as relagdes sociais contemporaneas.

Tais circunstancias (estabilidade e mudancgas) criam para o direito uma demanda
ambivalente ao pedir-lhe que mude (revisdo) ao mesmo tempo que pede-lhe que permaneca
(preservagao da tradigdo), e aqui o tempo dialoga com o direito, um intervindo diretamente no
outro ja que o direito afeta as forma de criacdo do tempo (temporalizagdo), ao passo que o
tempo ¢ determinante na institui¢do do direito.*"’

.y . . 2
Como ja referimos em outra oportunidade®”®:

[...] arelagdo entre tempo e Direito € estreita ja que um intervém diretamente
no outro — se o Direito (através da Lei) traca os caminhos norteadores de um
futuro e a Lei também ¢é sedimentada pelo tempo, a busca de um Governo
que possa se mostrar estavel e atenda aos anseios sociais estd imbricado na
conjugacao entre a temperancga e a justica.

Esta dialética entre o tempo e o direito se mostra ainda mais evidente quando
analisamos a norma juridica, uma vez que estas sujeitam o tempo positivamente — regulam a
temporalizacdo do direito — ao condicionar, delimitar, caracterizar e quantificar o direito nos

sentidos temporais (passado, presente ou futuro).

2% Neste sentido vide nosso artigo Tempo social, confianca e tutela ambiental: a ambivaléncia para o direito na
(re)configuracdo do espaco urbanistico-ambiental. In: Edson Ricardo Saleme, Flavia Piva Almeida Leite,
Daniel Gaio. (Org.). XXIV Congresso Nacional do CONPEDI - UFMG/FUMEC/DOM HELDER CAMARA. 1*
ed. Florianopolis, SC: CONPEDI, 2015, v. , p. 458.

27 bid., p. 458.

2% 1bid., p. 457.



96

Tal assertiva pode ser verificada em algumas normas constitucionais de
temporalizacao e atemporalizacdo (fuga do tempo instituinte) do direito, como, por exemplo,
pode-se extrair da andlise do artigo 5°, incisos XXXVI, XXXIX, XL, XLIV e LVII da Carta
Constitucional Brasileira de 1988.

Piotr Sztompka®”’ leciona que a sujei¢do do direito ao tempo tem estreita relagio
com as situagdes que formam o fato juridico podendo determinar a duragdo juridica no tempo,
que pode, grosso modo, ser instantaneo (instante juridico ou fato juridico homogéneo
considerado até o seu evento — relagdo de ordenagdo entre o antes e o depois), linear (duragdo
juridica - durabilidade do fato juridico heterogéneo com relacdo a sequéncia de eventos que
ndo se repetem) ou ciclico (estoque juridico - garante repetitividade as hipoteses de fatos
juridicos homogéneos e heterogéneos).

Frangois Ost*'’ ao analisar a dialética entre o tempo e o direito aduz que este
revela o tempo — transforma o tempo sem o renegar, numa alternancia entre estabilidade e
mudanga — ao passo que o tempo revela o direito num continuo processo de ajustamento do
comportamento social ¢ defende uma justa medida entre temperanga e justica'".

Este autor estabelece uma visao dinamica ao analisar a inter-relagcao entre o direito
e o tempo em quatro categorias de tempo normativo e temporal: memoria, perddo, promessa
questionamento.*'?

Enquanto a memoria tem a funcdo de ligar o passado e assegurar identidade
historica, o perddo tem como funcdo imprimir ao passado um novo sentido, desligando-o,
mas sem o conddo de dissolvé-lo. J4 a promessa visa ligar o futuro através de
comprometimentos normativos instituidos pelo direito, sendo que o questionamento visa
assegurar as revisoes necessaria na dindmica social sem, portanto, frustrar as promessas.

O principal papel do direito para Ost*' ¢ instituir uma sociedade, instituir aquilo
que a memoria (memoéria como reconstrugdo coletiva reflexiva do passado) guarda e a
tradicdo (codigo de sentidos e de valores que se transmitem através das geragdes) visa
conservar, bem como, de modo dinamico, planejar um futuro que preserve ou modifique

valores e principios enraizados numa determinada memoria coletiva.

299 §7ZTOMPKA, Piotr. 4 sociologia da mudan¢a social. Tradugdo de Pedro Jorgensen Junior. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 1998, pp. 104-107.

219 OST, Frangois. O tempo do direito. Bauru: Edusc, 2003, p. 50-86.

' Sobre o equilibrio entre temperanga (sabedoria do tempo) e justica (sabedoria do Direito) vide OST, Frangois.
Contar a Lei — As fontes do Imaginario Juridico. Rio Grande do Sul: Unisinos, 2005, p. 76.

12 OST, Frangois. op. cit., 2005, p. 50-86.

13 1bid, p. 50-86.
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E ¢ a justa medida entre mudanca e permanéncia o ponto central da dialética entre
tempo e direito, face a constante tensdo no direito entre a memoria e o perddo (passado) —
estabilidade - e a promessa e o questionamento (futuro) — mudancga -, sobretudo no que se
refere ao modo de organizagdo social atual e a tutela do equilibrio ambiental.

Nesta esteira, a urgéncia ecoldgica clama por didlogo entre o tempo longo de
regeneragdo e incubagdo dos processos naturais € o tempo rapido do mercado econémico e
das previsdes humanas, para assim garantir um ambiente sadio as presentes e futuras geragao,
o que se traduz em tarefa complexa que exige revisao continua do direito.

Frangois Ost destaca que:

O paradigma ecologico caracteriza-se [...] pela processualidade complexa,
que engendra inevitavelmente a incerteza. Ora, cabe ao direito transformar
essa incerteza ecoldgica em certeza social. Mas ndo o conseguird, no
entanto, sendo aumentar a sua propria flexibilidade.*"*

A funcao basilar do direito ¢, através da norma, reduzir complexidade215 social,
selecionando e protegendo expectativas (cardter de antecipacdo - programacdo) dos
desapontamentos e transgressdes ¢ dando a estas sentido, coeréncia e estabilidade num espago
e tempo determinados.*'®

Se num passado proximo — refiro-me a primeira metade do século passado — a
preocupacao com o equilibrio ambiental ndo possuia tanta relevancia, a partir da década de 70
— também do século passado — os problemas decorrentes do “desenvolvimento” econdomico
desenfreado e os impactos deste no meio ambiente ultrapassam as esferas da preocupagdo
estatal e cientifica e soam o alarme da opinido publica e da mobilizagdo politica. Nao se pode
mais esconder os impactos do “progresso” sobre o meio ambiente e a satide humana.

H4, portanto, na atualidade, uma constante tensao entre o tempo rapido produzido
pelo mercado (produgao, consumo e descarte de mercadorias e modos de ser e agir) € o tempo

proprio dos ciclos e processos de incubacdo e restauragdo natural, cabendo ao direito que se

pretende eficaz tutelar o equilibrio ambiental.

214 OST, Frangois. A natureza a margem da lei. Tradugdo de Joana Chaves. Rio de Janeiro: Instituto Piaget,
1990, p. 114.

15 Complexidade aqui pode ser entendida como o conjunto dos possiveis estados e acontecimentos de um
sistema determinado.

?1® Segundo Niklas Luhmann “[...] a fungdo do direito reside em sua eficiéncia seletiva, na sele¢io de
expectativas comportamentais que possam ser generalizadas em todas as trés dimensdes, e essa selegdo, por seu
lado, baseia-se na compatibilidade entre determinados mecanismos das generalizagdes temporal, social e pratica.
A selecdo da forma de generalizag@o apropriada e compativel a cada caso € a variavel evolutiva do direito. Na
sua mudanca evidencia-se como o direito reage as modificagdes do sistema social ao longo do desenvolvimento
historico” (LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito I. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1983, p. 116).
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Sao inumeros os avancos legislativos a partir da década de 70 do século passado
na protecdo do equilibrio ambiental, havendo a partir de entdo pelo(s) Estado(s) a divisdo,
administracao, contabilizagdo e vigilancia da natureza. No entanto, pode-se afirmar que os
problemas gerados pelo “progresso” econdmico foram freados ou eliminados??!’

Em especial no direito patrio, mas este ndo ¢ o Unico, as normas de tutela
ambiental com disposi¢des claramente imperativas se mostram raras e, por vezes, a aplicacao
deste emaranhado, confuso e amplo leque de disposi¢cdes normativas em matéria ambiental
podem depender das circunstancias de cada caso concreto e da vontade do aplicador, o que
pode levar a auséncia de tutela.

Ost salienta que:

Paradoxalmente, o “pan-juridicismo”, ou invasdo de um campo determinado
por uma acumulagdo de regras em modificacdo permanente, conduz entdo ao
“ndo direito”, em que alguns actores dispdem do poder unilateral de aplicar
ou ndo os textos, ou de escolher o que melhor os convier em funcdo das
circunstancias. [...] O direito do ambiente seria, assim, comparado a uma
tapecaria de Penélope, em que o que € feito num dia é subrepticiamente
desfeito no outro? E for¢oso constatar que, pelo menos em alguns sectores,
essa conclusio se impoe. >

Se o direito, como estrutura de um sistema maior e mais complexo (sistema
social) tem como fun¢do, num determinado contexto espago-temporal, reduzir complexidade,
generalizando e orientando expectativas comportamentais no tempo (reduzindo contingéncia),
a fim de assegurar maior estabilidade social contra transgressdes e desapontamentos, regular
ordem e desordem, ndo poderia, a0 menos em tese, servir e servir-se mutuamente dos
interesses do mercado e do Estado.

Luhmann ao analisar a funcao do direito nos sistemas sociais advertiu acerca dos
riscos de um direito que ndo conjugue antecipacao do futuro e orientagdo das expectativas

comportamentais.”'’

7 Conforme salienta Ost “[...] sdo publicados inimeros textos cuja vocagio é assegurar uma melhor salvaguarda
do meio. Mas intimeras fraquezas debilitam o seu alcance e a sua eficacia: dificuldades conceptuais inerentes a
percepgao, pela disciplina juridica da realidade ecoldgica variavel e complexa, fuga em direcdo ao futuro a que
se entrega o jovem direito do ambiente, multiplicando as disposi¢cdes normativas numa ordem dispersa € a um
ritmo excessivo, com vista a tentar conter a vaga crescente dos prejuizos. De onde resulta o fendmeno bem
conhecido da inflagdo normativa e o seu cortejo de efeitos perversos: demasiados textos, demasiado depressa
modificados, demasiado desconhecidos, demasiado e desigualmente mal aplicados. Como em matéria monetaria
a proliferacdo do signo (aqui, o signo normativo) implica, inevitavelmente, a sua desvalorizagdo.” (OST,
Frangois. Op. cit., 1990, pp. 123-124.

18 OST, Frangois. Op. cit., 1990, pp. 125 e 132-133.

1% Segundo Luhmann: “O pre¢o de um futuro em aberto, rico em possibilidades e contingente é a possibilidade
de que expectativas sejam frustradas, ¢ a inconfiabilidade da estrutura. Quanto mais a complexidade e a
contingéncia forem expressas na dimensdo temporal, quanto mais eventos e futuras possibilidades de alteragdo
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O direito que pretenda tutelar o equilibrio ambiental deve desprender-se das forcas
instituintes do mercado freando o tempo rapido imposto por este e reduzindo o dominio
unilateral do homem sobre a natureza. E isso pode se dar através da promessa de instituir uma
sociedade com a responsabilidade de proteger o equilibrio ambiental.

A Constitui¢do ¢ a maior promessa e ligacdo social entre passado e futuro, ¢ o
“Receptaculo de todas as promessas que o corpo social fez a si mesmo”, [...] “é, por

exceléncia o instrumento juridico de ligagdo do futuro™**°

, mas podem também significar
ruptura, ao instaurarem uma ordem nova despontando a anterior, €, na maioria das vezes (por
ndo possuir regras imperativas) sua aplicagdo dependera de interpretagdo e seu conteudo
podera ser flexibilizado pela via da pratica e da jurisprudéncia constitucionais.

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 traz de forma expressa (art. 225)
mandamentos ao Estado e a coletividade de protecdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, hd também um enorme numero de normas infraconstitucionais que dispdem
acerca de tal tutela.

A promessa foi firmada e registrada pelo direito no tempo, nao podendo sucumbir
as temporalidades manifestas por um modelo de Estado e mercado centrado no crescimento
da produgdo, consumo e descarte em detrimento da tutela do equilibrio ambiental. Um modelo
preocupado com a seguranga, estabilidade e previsibilidade das relagdes do capital para o
capital.

Portanto, se mostra de suma importancia a analise da inter-relagdo entre tempo e
direito nos sistemas sociais da atualidade, sobretudo os ocidentais, a fim de manter a tradigao
herdada, mas também abrir espagos de questionamento e revisao.

Tratamos até aqui da necessaria dialética entre tempo social, direito e tutela
ambiental, num contexto contemporaneo e, como vimos acima, um projeto futuro que
contemple o “meio” deve ter como base a confianca.

Diante de tal quadro, como deve se portar o direito, sobretudo o constitucional, ao
se deparar com situagdes de conflito (aparente ou nao) entre direitos fundamentais sustentados
na confianga subjetiva nos atos estatais (seguranca/estabilidade/previsibilidade) e na mudanga
de paradigma necessaria a tutela do equilibrio do meio ambiente (projeto futuro com a

antecipacao de protecdo pelo direito)?

forem consideradas, tanto mais serdo sobrecarregadas as estruturas de expectativas em sua fungao de absorcédo de
incertezas e frustragdes.” (Op. cit., 1983, p. 134)
2 OST, Frangois. O tempo do direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1999, p. 265.
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Passaremos, entdo, a andlise de como age ou deve agir o Judiciario brasileiro na

solucdo entre tais pretensdes embasadas em direitos fundamentais.
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4 PRINCiPIO DA PROTECAO SUBSTANCIAL DA CONFIANCA E A TUTELA
AMBIENTAL NA HERMENEUTICA JURIDICA BRASILEIRA

4.1 A funcao dos direitos e deveres fundamentais na ordem juridica brasileira: protecao

da confianca e protecio do equilibrio ambiental

No primeiro capitulo deste trabalho analisamos a elevacdo da confianca
substancial a categoria de principio juridico pela Constituicao de 1988 e sua importancia para
proteger, prioritariamente, expectativas legitimas que nascem no cidaddo, e produzem
eficacia, a partir do ato estatal.

No segundo capitulo trouxemos a discussdo o direito/dever fundamental a
vivermos num meio ambiente sadio e legarmos as proximas geragdes condigcdes de vida
também num meio ambiente equilibrado, sendo dever de todos, mas principalmente do
Estado, a tutela ambiental.

Por se tratarem de direitos/deveres fundamentais (prote¢io da confian¢a®' e
protecio ambiental’?? - principios positivados no sistema juridico brasileiro) passaremos a
seguir para a analise da funcdo desta modalidade de direitos/deveres na ordem juridica
brasileira, sem, todavia, ter a pretensdo de adentrar em cada um dos principios inerentes a
protecao da confianca ou da tutela ambiental, ja que alguns deles serdo vistos de forma
pontual em casos levados a apreciagdo do Poder Judiciario.

Pois bem, os direitos (e deveres) fundamentais se traduzem no resultado de lutas e
rupturas sociais ao longo da histdria, visando, através da norma constitucional, resguardar
direitos essenciais (fundamentais) dos abusos de poder praticados, principalmente, pelo

Estado, mas também por particulares.

! Num cenario social de incertezas institucionais, sociais e econdmicas (e incerteza aqui pode ser traduzida em
inseguranga) o direito constitucional brasileiro elevou a seguranga (inclusive e principalmente a juridica) como
principio e direito/dever fundamental e, por conseguinte, suas dimensdes (objetiva: seguranga juridica em
sentido restrito; e subjetiva: protecdo da confianga) também foram elevadas a esta categoria. Neste sentido, vide
SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia do Direito Fundamental & Seguranga Juridica: dignidade da pessoa
humana, direitos fundamentais e proibicdo de retrocesso social no direito constitucional brasileiro. Revista
Eletronica sobre a Reforma do Estado. Salvador, BA: n.° 21, marco/abril/maio 2010, p. 6-8. Disponivel em
http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-21-MARCO-2010-INGO-SARLET.pdf. Consulta em 23 de
dezembro de 2015.

22 Conforme salienta Novais, o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado vem do
proprio direito fundamental a vida. (NOVAIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais estruturantes da
republica portuguesa. Coimbra: Coimbra, 2004, p. 296). No mesmo sentido, complementa Antunes ao afirmar
que “o direito ao ambiente, como direito fundamental, ¢ algo mais. E, também, o fundamento ¢ o novo modo de
ser dos direitos fundamentais e, sobretudo, a medida e o limite dos direitos fundamentais de indole econémica”
(ANTUNES, Luis Filipe Colago. O direito do ambiente como direito da complexidade. Revista Juridica do
Urbanismo e do Ambiente. Publicagdo Semestral, n° 10, Dezembro. Coimbra: Almedina, 1998, p. 41 e 42).



http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-21-MARCO-2010-INGO-SARLET.pdf
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Na grande maioria dos sistemas juridicos ocidentais, os direitos e deveres
fundamentais foram positivados nas cartas constitucionais ou pelas decisdes dos tribunais
como fundamentos axiologicos do sistema, expressados como fundamentais num determinado
tempo e sociedade determinados.

A Carta Magna de 1988 ¢ pioneira em assinalar objetivos fundamentais do Estado
brasileiro, enfatizando a aplicagdo de principios de conduta do Estado e dos particulares na
consecugao do Estado Democratico (social ou socioambiental) de Direito, o que importam em
alguns direitos e deveres de ordem constitucional.””

Ao tratar das fungdes classicas dos direitos fundamentais especificamente na
relacdo entre Estado e particulares, Georg Jellinek apresenta tal distingdo através de uma
teoria dos Quatro Status — passivo, negativo, ativo, positivo — partindo do pressuposto de que

224 . . e
E tal teoria serviu como base para as principais propostas de

todo direito ¢ direito positivo.
classificagdo dos direitos fundamentais pelas doutrinas nacional e alienigena atuais, sendo
importante a verificagdo da mesma no presente estudo, mesmo que de forma apenas pontual.

O primeiro dos status (passivo, ou status subjectionis) tem como elemento
norteador a posi¢do de subordinagdo do particular em relacdo ao Estado, na qual este ¢
detentor de prerrogativas e atribuigdes, capazes de determinar a conduta daquele através de
mandamentos e proibi¢cdes. Verifica-se, portanto, a imposicdo de deveres pelo Estado aos
particulares e a sujeicdo destes ao poder soberano estatal sob o palio da manutencdo da
harmonia social.

No segundo status (negativo, ou status libertatis) tem-se a diminuicao do status
passivo, com a limitacdo do poder estatal sobre os particulares e consequente impossibilidade
do Estado de interferir em determinados direitos de liberdade do cidaddo, salvo para a
garantia do exercicio dos proprios direitos. Nesta esteira, o cidaddao detém, em razdo do
ordenamento juridico-positivo existente, a capacidade de exigir que o Estado ndo invada
algumas esferas de seus direitos, respeitando o espago de liberdade necessario a
autodeterminacao do individuo.

O terceiro status (ativo) garante ao cidadao prerrogativas cujo exercicio € capaz de
determinar a vontade estatal, inserindo-o na propria formagao e desenvolvimento do Estado,

de modo que, direta ou indiretamente, os cidaddos passam a participar do processo de

22 Neste sentido, vide SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros,
1997, p. 93, bem como o Preambulo da Constitui¢do Federal de 1988.

% JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado. Trad. Fernando de los Rios. Buenos Aires: Albatros, 1981, p.
306 e seg.
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formacgao da vontade politica do Estado, inclusive de eleger governantes e ser eleito, tendo tal
status como expressdo maxima o sufragio universal e o voto direto.

Por fim, o status positivo (ou status civitatis) refere-se aos direitos dos cidadaos a
acoes positivas do Estado na manutencdo ou realizagao de direitos subjetivos (individuais,
sociais ou intergeracionais, estes Gltimos no cenario juridico atual). E, portanto, a capacidade
juridica atribuida ao individuo a pretensdo de que o Estado atue em seu favor — a exigéncia
para que o Estado atue na tutela de direitos fundamentais positivados — através de suas esferas
de poder.

Em que pese tal teoria ter sido formulada a mais de 100 anos, num contexto
individualista — ndo contemplando direitos fundamentais na ordem horizontal, nem direitos
coletivos -, e ser objeto de criticas®®, as idéias de Jellinek possuem valor para o ordenamento
juridico atual ao fornecerem base para a classificagdo dos direitos fundamentais a partir de
cada um dos status, bem como clarificar as fung¢des de tais direitos/deveres na ordem juridica
brasileira.

26 . N ..
na diferencia¢do dos direitos/deveres

Tal teoria trouxe inspiracdo a doutrina’
fundamentais conforme a fun¢do que os mesmos cumprem no ordenamento juridico, podendo,
grosso modo, classifica-los da seguinte forma: a) direitos de defesa; b) direitos a normas de
protecao de institutos juridicos; c) direitos a prestacdes positivas; d) direitos a organizacao e
ao procedimento e; ¢) deveres de prote¢o.**’

Mesmo que originalmente criados num contexto burgués-liberal, a fim de
preservar os direitos de liberdade pessoal e propriedade do individuo contra os poderes
estatais, os direitos de defesa (ou de liberdades), enquanto direitos fundamentais, visam
assegurar a liberdade, igualdade e demais posicoes juridicas garantidas por direitos
fundamentais, contra ingeréncias dos poderes publicos e abusos dos particulares. Podendo, em
caso de violagdo deste(s) direito(s), atribuir ao individuo pretensdes que podem consistir em:

a) abstencao (Unterlassungsanspruch) — nao agir do Estado ou de outros particulares; b)

revogacao (Aufhebungsanspruch) do ato; c) anulagdo (Beseitigungsanspruch) do ato; d)

235 Acerca das criticas a teoria de Jellinek, Alexy salienta que “A despeito de suas inumeras obscuridades e
algumas deficiéncias, a teoria dos status de Jellinek ¢ o mais formidavel exemplo de construgdo tedrica analitica
no ambito dos direitos fundamentas. Os conceitos centrais desta teoria — os quatro status — s@o abstragdes sobre
posicdes de carater elementar. Isso fundamenta tanto seus pontos fortes quanto seus pontos fracos” (ALEXY,
Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 269).

% Neste sentido: ALEXY, Robert. Op. cit. 2008, p. 255 ¢ SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficicia dos direitos
Sfundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 10* ed. rev. atual. e
ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 159.

*7 A fungdo aqui utilizada tem como base a classificacdo utilizada por Mendes (MENDES, Gilmar. Os direitos
fundamentais e seus multiplos significados na ordem constitucional. Salvador/BA: Revista Dialogo Juridico, n.°
10, jan., 2002).
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consideracdo (Beriicksitigungsanspruch) — ponderagdo pelo afetado da situagdo do eventual
afetado e; e) defesa ou protecdo (Schutzanspruch) — imposi¢do ao Estado de agir contra
terceiros para proteger posicdes juridicas inerentes a direitos fundamentais.**®

Portanto, buscam os direitos de defesa, com a atuagdao de normas limitadoras dos
poderes estatais (e também de abusos de outros particulares), atribuir e guarnecer um rol de
direitos subjetivos do individuo que devem se concretizar mediante pretensdes de abstencao,
revogacdo ou mesmo anulacdo de atos dos poderes Executivo, Legislativo e/ou Judiciario,
bem como de outros particulares.

Enquanto direitos a normas de prote¢do de institutos juridicos, os direitos
fundamentais visam atribuir ao Estado o dever de, por meio da atuacdo legislativa, garantir a
existéncia e efetividade de direitos subjetivos e institutos juridicos estabelecidos pela norma
constitucional — normas com finalidade de proteger a eficacia de outras normas.

Para melhor elucidar tal afirmagdo, nos valemos aqui das licdes de Mendes, que

salienta:

Nesses casos, a atuag@o do legislador revela-se indispensavel para a propria
concretizacdo do direito. Pode-se ter aqui um auténtico dever constitucional
de legislar (Verfassungsauftrag), que obriga o legislador a expedir atos
normativos “conformadores” e concretizadores de alguns direitos. [...] A
concretizacdo dos direitos de garantias as liberdades exige, ndo raras vezes, a
edicdo de atos legislativos, de modo que eventual inércia do legislador pode
configurar afronta a um dever constitucional de legislar.**’

Observe-se que tais direitos de protecao atuam na esfera normativa estatal (dever
de legislar) para assegurar direitos subjetivos constitucionais. Logo, a protecao aqui advém da
norma (atuagdo indispensavel do legislador para a propria concretizagdo do direito) e ndo de
acdes positivas faticas estatais ja que, em que pese também estarem relacionadas ao status
ativo, estas ultimas estdo ligadas aos direitos a prestagdes positivas do estado. Entretanto
ambas podem ser consideradas direitos de protecdo em sentido amplo.

Conforme referido acima, compete também ao Estado a promocdao dos
pressupostos faticos necessarios ao exercicio dos direitos assegurados pela Lei Fundamental —

. ~ .. . . .2
direitos a prestacdes positivas — que, grosso modo, implica numa postura ativa™" do Estado

2 MENDES, op. cit., 2002, p. 3-4.

> 1bid., p. 5.

»9 Ressalta Fernanda Medeiros que os deveres fundamentais em matéria de tutela ambiental, além de
constituirem obrigagdes ao Estado e particulares, sio mandamentos positivos. Vide MEDEIROS, Fernanda
Luiza Fontoura de. Meio Ambiente: direito e dever fundamental. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
94-101.
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em colocar a disposi¢do do individuo prestacdes de natureza juridica e material, reconduzindo
ao “status positivus” da teoria de Jellinek.

Tais direitos a atuagdo positiva do Estado impdem a este um comportamento
ativo, tanto como prestagao juridica (dever da edi¢do de leis criando estruturas burocraticas
com o fim de criar estruturas a realizacdo dos direitos fundamentais, bem como normas que
visem concretizar direitos ainda ndo regulamentados) quanto como prestagdo material
(fornecendo bens e servigos através de politicas publicas ativas).

Alexy salienta que todos os direitos a agdes positivas do Estado tém como
principal problema saber “se e em que medida a persecugdo de objetivos estatais pode e deve
estar vinculada a direitos constitucionais subjetivos dos cidaddos” e que todos estes direitos
podem ser agrupados sob a rubrica de “direitos a prestagdes” que, para este autor, podem ser
divididos em trés grupos: “direitos a protecdo”, “direitos a organizacdo e ao procedimento” e
“direitos a prestagdes em sentido estrito”.*’

Ressalta ainda este autor que “Os direitos desta natureza podem ser considerados
direitos a prestagdes somente se se tratar de direitos subjetivos e de nivel constitucional” e que
todos os direitos desta natureza sdo relagdes triddicas que, portanto, envolvem o titular do
direito fundamental, o Estado e a atuagdo positiva deste tltimo, tendo aquele competéncia
para exigir o direito na esfera judicial.**?

A ténue distingdo entre tais direitos a atuagdo positiva estatal se encontram no
ambito formal, sendo que um determina atuagdo na esfera legislativa (atuacdo juridica -
direitos a normas de protegdo de institutos juridicos) e o outro na esfera material (atuagao
fatica - direitos a prestagoes positivas).

Tanto os direitos de defesa quanto os direitos a prestagdes possuem natureza de
principio (carater prima facie) podendo ser perfeitamente exigivel por seu titular pela via
judicial em caso de inobservancia ou ingeréncia estatal.

Mendes ressalta que, enquanto as pretensdes sustentadas nos direitos de defesa
ligam-se, principalmente, a preservagao do status quo, as pretensdes a prestacdes positivas
“estdo voltadas mais para a conformacdo do futuro” (Zukunfigestaltung) impondo “decisdes
que estdo submetidas a elevados riscos” j4 que as sujeita a esfera juridica, mesmo estando

. . .~ 2
vinculadas a determinadas condi¢des.”*>

21 ALEXY, Robert. Op. cit. 2008, p. 444.
2 1dem, p. 445.
3 MENDES, op. cit., 2002, p. 5-6.
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E ¢ aqui que reside uma conhecida tensdo institucional entre as esferas de poder
estatais ao passo que o cumprimento de deveres por parte do Executivo e Legislativo sofre
intervencdo do Judicidrio para garantir um “padrio minimo”** de protecio de direitos
fundamentais. J4 que cabe a este ultimo também a atribui¢do de garantir a efetividade na
norma constitucional.

Nas ultimas décadas, sobretudo nos paises que adotaram regimes democraticos, €
possivel afirmar que houve significativas alteragdes nos papé€is desempenhados pelos poderes
judiciarios, com aceitacao pela sociedade, quanto pelos atores politicos, na assung¢ao de novos
papeis, incluindo em decisdes sobre questdes politicas, morais, religiosas, dentre outras

99235

esferas. Ocorrendo no cenario mundial um verdadeiro “boom da litigagdo na busca da

efetivacdo de direitos pelo Judicidrio (juridicizacdo formal), fendmeno que ganha o nome de
“Judicializacio™>°.

Neste cenario tem sido reconhecido pelo ordenamento juridico patrio a
necessidade de implementagdo de 6rgaos, setores e/ou reparticdes (organizagdo estrutural) a
fim de realizar direitos fundamentais cuja frui¢do depende deste aparato, bem como a
necessidade de um conjunto de regras que estabelecam um procedimentos previamente
determinado.

Tais direitos sdo conceituados como direito a organizag¢do e ao procedimento
(Recht auf Organization und auf Verfahren) e sdo de indole normativa, ja que a norma dispora
sobre qual forma de organizacdo e qual procedimento serd criado para realizar e assegurar
determinados direitos fundamentais.

Alexy argumenta que as “normas de organizagdo e procedimento devem ser
criadas de forma a que o resultado seja, com suficiente probabilidade e em suficiente medida,

conforme aos direitos fundamentais™?’.

% BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. Rio de Janeiro:
Renovar, 1996, p. 155.

23 Vide VIANNA, Luiz Werneck; BURGOS, Marcelo Baumann; SALLES, Paula Martins. Dezessete anos de
Jjudicializa¢do da politica. Tempo Soc., Sao Paulo, v. 19, n. 2, nov. 2007, p. 41. Disponivel em:
www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-20702007000200002 &Ing=en&nrm=iso.Acesso em 09
de janeiro de 2016.

36 Segundo Barroso “Judicializagio significa que algumas questdes de larga repercusséo politica ou social estdo
sendo decididas por 6rgdos do Poder Judiciario, e ndo pelas instancias politicas tradicionais: o Congresso
Nacional e o Poder Executivo — em cujo ambito se encontram o Presidente da Republica, seus ministérios e a
administracdo publica em geral. Como intuitivo, a judicializagdo envolve uma transferéncia de poder para juizes
e tribunais, com alteragdes significativas na linguagem, na argumentacdo e no modo de participacdo da
sociedade” (BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. 2008, p.
3. Disponivel em: http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf. Acesso em
09de janeiro de 2016.

»7 ALEXY, op. cit., 2008, p. 473.



http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-20702007000200002&lng=en&nrm=iso
http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf
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Nesta esteira, em que pese se destinarem os direitos a organizagdo e ao
procedimento precipuamente ao legislador, em alguns casos terd como destinatario os
tribunais.”**

Tera também o Estado o dever de “garantir os direitos fundamentais contra

2 ~
"9 que coloca-0 ndo como

agressao propiciada por terceiros (Schutzpflicht des Staats)
adversario do particular, mas como guardido dos direitos fundamentais, ja que estes além de
conterem proibi¢des de intervengdes (Eingriffsverbote) possuem também a fungdo de
protecao (Schutzgebote), gerando um direito subjetivo a observagao dos deveres de protegao.

Mendes classifica os deveres de prote¢do da seguinte forma:

Nos termos da doutrina e com base na jurisprudéncia da Corte
Constitucional alema, pode-se estabelecer a seguinte classificacdo do dever
de protegdo: a) Dever de proibicao (Verbotspflicht), consistente no dever de
se proibir uma determinada conduta; (b) Dever de seguranga
(Sicherheitspflicht), que impde ao Estado o dever de proteger o individuo
contra ataques de terceiros mediante adogdo de medidas diversas; (¢) Dever
de evitar riscos (Risikopflicht), que autoriza o Estado a atuar com o objetivo
de evitar riscos para o cidaddo em geral, mediante a adogdo de medidas de
protecdo ou de prevencdo, especialmente em relacdo ao desenvolvimento
técnico ou tecnologico.**

Todas as situacdes conduzem a um agir estatal conforme as fungdes que possuem
os direitos/deveres fundamentais constitucionalmente protegidos (escritos ou implicitos,
conforme art. 5, § 2° da CF/88).

Em suma, estas cinco modalidades de fungdes dos direitos fundamentais no
ordenamento juridico nos trazem subsidios para clarificar em qual ou quais destas estdo
inseridos os principios da prote¢do substancial da confianca e da protecdo ambiental. Mas
antes de adentrarmos neste tema, sera verificada, de modo apenas superficial, as dimensoes
dos direitos fundamentais.

Primeiramente, os direitos fundamentais apresentam duplo aspecto (ou dimensao):
subjetiva e objetiva. Naquela sdo reconhecidos ao individuo ou grupo de individuos direitos
que podem ser opostos ao Estado ou outro obrigado que tem o dever de satisfazé-los, sob
pena de serem obrigados pela via judicial. J4 na objetiva, os direitos fundamentais sdo

identificados como valores objetivos basicos e fins a serem perseguidos pela atuagdo positiva

2% Neste sentido, ALEXY, op. cit., 2008, p. 473.
% MENDES, op. cit., 2002, p. 10.
0 1bid., p. 11.
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do Estado, formando a base do ordenamento juridico de um determinado Estado Democratico
de Direito.
Podem ser ainda subdivididos os direitos fundamentais em outras dimensdes (ou

N o ~ 241
geragdes): a) primeira gera¢do

compreende os direitos a liberdade, civis e politicos; b)
segunda geragio®* reclamam agdes estatais que conduzam a condi¢des minimas de vida com
dignidade, como direitos sociais, culturais e econdémicos; ¢) ferceira gerac¢do®* que, pautados
no lema da fraternidade e solidariedade, compreendem direitos coletivos em sentido amplo
(transindividuais - incluidos os direitos difusos, os coletivos em sentido estrito e os direitos
individuais homogéneos) e; d) quarta gera¢io™ sio aqueles ligados ao pluralismo e a
democracia, como o respeito as diferencas, as minorias e o direito a informagao.

Cumpre esclarecer que as geracdes de direitos fundamentais se complementam,
ndo constituindo a geragdo posterior superacdo da anterior, mas sim acréscimo, ampliando o
leque de protecdo constitucional e a funcdo que tais direitos devem desempenhar no
ordenamento juridico brasileiro.

O Estado de Direito brasileiro ¢, num certo sentido, estado de seguranga juridica,
tanto ¢ que a Carta Magna de 1988 traz em seu PreAmbulo a seguranca como principio
fundamental e estruturante do Estado de Direito, constituindo valor da ordem juridica estatal,
direito fundamental da pessoa humana e dever estatal, constando do seleto rol de direitos
intangiveis elencados no caput do art. 5°, adjunto a principios como, vida, igualdade e
liberdade.

Enquanto subprincipio, mesmo que ndo expresso, do Estado de Direito, a

seguranca juridica € reconhecida como principio constitucional situado no mesmo plano

241 . . . . . . . - . .
Bonavides identifica os direitos fundamentais de primeira geracdo como sendo “os direitos da liberdade, os

primeiros a constarem do instrumento normativo constitucional, a saber, os direitos civis e politicos, que em
grande parte correspondem, por um prisma historico, aquela fase inaugural do constitucionalismo do Ocidente”
que “t€m por titular o individuo, sdo oponiveis ao Estado, traduzem-se como faculdades ou atributos da pessoa
que ostentam ma subjetividade que é seu trago mais caracteristico; enfim, sdo direitos de resisténcia ou de
oposigao perante o Estado” (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 18" ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 563-564).

2 Segundo Marmelstein “os direitos de segunda geragio [...] impdem diretrizes, deveres e tarefas a serem
realizadas pelo Estado, no intuito de possibilitar aos seres humanos melhor qualidade de vida e um nivel de
dignidade como pressuposto do proprio exercicio da liberdade” (MARMELSTEIN, George. Curso de direitos
fundamentais. Sao Paulo: Altas, 2008, p. 51-52).

3 Segundo Moraes “protege-se, constitucionalmente, como direitos de terceira geragdo os chamados direitos
de solidariedade e fraternidade, que englobam o direito a um meio ambiente equilibrado, uma saudavel
qualidade de vida, ao progresso, a paz, a autodeterminagdo dos povos e a outros direitos [...] (MORAES,
Alexandre de. Direito constitucional. 19* ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 60).

** Ainda segundo Bonavides os direitos de quarta geragdo sio “[...] o direito a democracia, o direito a
informag@o e o direito ao pluralismo. Deles depende a concretizagdo da sociedade aberta para o futuro, em sua
dimensdo de maxima universalidade, para a qual parece o mundo inclinar-se no plano de todas as relagdes de
convivéncia” (op. cit., 2006, p. 571).
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daqueles consagrados no caput do art. 5°, tendo como principais fungdes: I) manter no mundo
juridico atos invalidos por ilegalidade ou inconstitucionalidade (como licengas e concessdes
estatais); II) responsabilizar o Estado pelas promessas feitas por seus agentes, em especial
com relagdao ao planejamento econdmico, bem como pelos atos pré-negociais e; III) atribuir
ao Estado o dever de, em razdo de mudancas bruscas (em especial na ordem econdémica),
estabelecer regras de transicao.

Por ser objeto do nosso estudo a dimensdao subjetiva da seguranga juridica
(protecao da confianga) em analise de situacdes de pretensdes que envolvam tensao (aparente
ou ndo) com o equilibrio ambiental havera, por conseguinte, uma maior preocupacdo com a
primeira das suas preocupagdes (manutencdo de atos administrativos), se mostrando
necessario verificarmos o status e fun¢des deste principio no ordenamento juridico patrio.

Pois bem, em linhas gerais, o principio da protecio substancial da confianga atua,
principalmente, como direito de defesa (ou de liberdades), ja que visa assegurar a liberdade,
igualdade e demais posicdes juridicas garantidas por direitos fundamentais, contra ingeréncias
dos poderes publicos, gerando ao particular a pretensdo de, em casos de violagdo, buscar a
manuten¢do, revogacao, anulacdo e consideragdo do ato estatal.

Trata-se, sob o prisma individual, de status negativo (status libertatis) ja que o
cidadao detém, em razdo do ordenamento juridico-positivo existente, a capacidade de exigir
que o Estado ndo invada algumas esferas de seus direitos, respeitando o espaco de liberdade
necessario a autodetermina¢do individual e, sob a Otica contréria (estatal), de status positivo
(ou status civitatis) ja que gera capacidade juridica ao individuo na pretensdo de que o Estado
atue em seu favor e, ainda, dever a este ultimo (Estado) na tutela do direito fundamental
violado.

Acerca de suas dimensdes, o principio da protecdo da confianca legitima pode se
traduzir, em sua feicdo principal, como direito fundamental subjetivo do particular de
primeira geragao.

Ja a tutela do equilibrio ambiental, que envolve diversos principios
constitucionais, se apresenta como um misto de posi¢cdes de direitos e deveres fundamentais
em relacdo tanto ao individuo quanto ao Estado, ao passo que, por vezes, sdo direitos de

defesa®® (ou de liberdades) do cidadio em relaco ao Estado (como o direito de propriedade),

* Acerca da fungdo de defesa, Canotilho salienta que “os direitos fundamentais visam, num plano juridico-
objetivo estabelecer normas de competéncia negativa para os poderes publicos, proibindo-os de interferirem na
esfera juridica individual dos cidaddos assim como implicam, num plano juridico-subjetivo, o poder de exercer
positivamente direitos fundamentais (liberdade positiva) e de exigir omissdes dos poderes publicos, de forma a
evitar agressdes lesivas por parte dos mesmos (liberdade negativa). A func¢do de defesa ou de liberdade dos
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sdo direitos a normas de prote¢do de institutos juridicos para garantir a existéncia e
efetividade de direitos fundamentais previstos em outras normas (como a protecdo da fauna e
da flora), sdo direitos a prestagoes positivas impondo ao Estado conduta ativa, tanto
normativa quanto material (como o saneamento basico), sao ainda direito a organizagdo e ao
procedimento (de indole normativa) para determinar qual forma de organizacdo e qual
procedimento sera criado para realizar e assegurar determinados direitos fundamentais (como
o estudo prévio de impacto ambiental), e deveres de prote¢do na medida em que impde “ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracgdes” (caput do art. 225 da CF/88).

Logo, tanto a estrutura dos direitos fundamentais ao equilibrio ambiental, quanto
sua interpretacdo em sintonia com outros direitos fundamentais a ele interligados, ja que se
tratam de principios com destacada abertura semantica, conduzem a uma multiplicidade de
posicdes juridico-objetivas e juridico-subjetivas fundamentais definitivas (prima facie).

No que se refere ao status (tendo como base a teoria de Jellineke), o direito/dever
fundamental a prote¢do ambiental também o insere nesta multiplicidade de posi¢des (passiva,
negativa, ativa e positiva), ja que todos tem o direito/dever de tutelar o equilibrio ambiental,
cumprindo ainda referir que o direito/dever fundamental ao meio ambiente sadio, de dimensao
subjetiva e objetiva, quanto a classificacdo em geracdes de direitos fundamentais pode ser
incluido dentre aqueles de terceira geragdo.

Tais argumentos se mostram necessarias uma vez que, ndo raras vezes, surgirao,
como surgem, situagdes faticas em que interesses envolvendo os principios da protecdo
substancial da confianga e a protecdo ambiental podem se contrapor, o que demandard por
parte do Poder Publico (mas ndo s6 dele) decidir acerca de quais interesses devem ser
tutelados.

Feitas tais ponderagdes, passaremos a seguir a uma breve analise do principio da

proporcionalidade em sentido estrito.

direitos fundamentais tem dupla dimensdo: plano juridico-objetivo: normas de competéncia negativa para os
poderes publicos, proibindo fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera juridica individual; plano juridico-
subjetivo: o poder de exercer positivamente direitos fundamentais (liberdade positiva) e de exigir omissdes dos
poderes publicos, de forma a evitar agressdes lesivas por parte dos mesmos (liberdade negativa)”
(CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 6. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 407).
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4.2 O principio da proporcionalidade em sentido restrito

Antes de adentrarmos propriamente no estudo da proporcionalidade em sentido

. . ~ 246
estrito, faremos uma breve incursdo

na teoria dos principios fornecida por Robert Alexy a
fim de que tenhamos mais elementos para a verificagao da necessidade de ponderagdo judicial
em casos que envolvam tensdo entre os interesses pautados na confianga subjetiva e naqueles
relacionados a tutela ambiental.

Cumpre de logo afirmar que o sistema juridico ¢ um conjunto de regras e
principios**’, sendo que as normas de direito fundamental em seu género também podem ser
divididas como regras e principios.

Conforme Alexy, tanto regras quanto principios sdo normas, pois ambos dizem o
que deve ser e a distingdo entre regras e principios exige uma ampla discussdo sobre quais
critérios devam ser adotados, sendo que o critério da generalidade ¢ o utilizado com mais
frequéncia.**®

Alexy apresenta em sua obra quatro teses diversas acerca da distingdo entre
principios e regras, sendo que o primeiro critério estaria fadado ao fracasso, pois pretende
diferenciar regras e principios diante da diversidade existente, o que permite que dentre os
critérios propostos de diferenciagdo gradativa da norma sejam utilizados aqueles que o
interprete desejar para realizar seu argumento juridico. Para o constitucionalista alemdo tal
critério é algo extremamente heterogéneo.**’

A segunda regra admite a diferenciacdo de norma em regras e principios, mas

entende que tal diferenciacdo seria somente de grau de generalidade.

246 <[] a prética juridica é um exercicio de interpretagio ndo apenas quando os juristas interpretam documentos

ou leis especificas, mas de um modo mais geral. O Direito, assim concebido, ¢ profunda e inteiramente politico.
Juristas e juizes ndo podem evitar a politica no sentido amplo da teoria politica. Mas o Direito ndo ¢ uma questdo
de politica pessoal ou particular, e uma critica do Direito que ndo compreenda essa diferenca fornecera uma
compreensdo pobre e uma orientacdo mais pobre ainda.” (DWORKING, Ronald. Uma questdo de principio.
Tradugdo Luis Carlos Borges. 1° ed. 2° tiragem. Sao Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 217).

ad Segundo Barroso: “Os principios — notadamente os principios constitucionais — sdo a porta pela qual os
valores passam do plano ético para o mundo juridico. Em sua trajetoria ascendente, os principios deixaram de ser
fonte secundaria e subsidiaria do Direito para serem algados ao centro do sistema juridico." (BARROSO, Luis
Roberto (Org.). 4 nova interpretagdo constitucional: ponderagdo, direitos fundamentais e relagoes privadas. 3*
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 144).

¥ ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugio de Virgilio Afonso da Silva. 2* ed. Sio Paulo:
Malheiros. 2011, p. 87.

% ALEXY, op. cit., 2011, p. 89.
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A terceira tese de diferenciacdo, que Alexy entende por correta, considera que “as
normas podem ser distinguidas entre regras e principios e que entre ambos nao existe apenas
uma diferenca de gradual, mas uma diferenca ‘qualitativa’. >

Entretanto, para Alexy o ponto decisivo da diferenciagdo € que regras sao normas
que sdo satisfeitas ou ndo e principios sdo normas que determinam que seu mandamento seja
realizado na maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes.
Portanto, para o autor principios sdo mandamentos de otimiza¢do. A distingdo ¢ qualitativa e
ndo de grau.”'

Sendo a norma qualificada como regra, entre estas categorias podera operar-se o
conflito diante do caso concreto. Nestas circunstancias, em ndo possuindo uma das regras
clausula de exce¢do que elimine o conflito, uma delas serd declarada como invalida, ja que as
duas ndo poderiam valer ao mesmo tempo diante do caso concreto.

Ja na colisdo entre principios, a forma de solugdo ¢ totalmente diversa daquela
adotada no conflito entre regras, sendo que em havendo colisdo entre dois principios um dos
dois tem que ceder, mesmo ambos permanecendo validos no ordenamento juridico. Entdo,
podera haver uma precedéncia de um principio em relacdo ao outro sob determinadas
condigoes.

Ainda segundo Alexy, o conflito entre regras ocorrem na dimensdo da validade —
nao possuindo uma regra clausula de excecao que elimine o conflito em relacdo a outra, uma
delas sera declarada invalida -, j& a colisdo entre principios ocorre na dimensdo de peso — qual
principio apresenta maior peso em relagdo ao outro, sendo que ambos continuaram sendo
considerados validos no ordenamento juridico.**?

. 2 .
Ao tratar o tema do conflito entre regras Alexy™" leciona que sendo uma regra

valida ndo € possivel que dois juizos opostos de aplicacdo no caso concreto sejam aceitos,

2 Ibid., p. 90.

»1 Ibid., p. 90-91. Esta conceituagdo também pode ser vista na obra de Canotilho, segundo este autos: "os
principios sdo normas juridicas impositivas de uma optimizagdo, compativeis com varios graus de concretizagao,
consoante os condicionalismos facticos e juridicos" (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 1998, p. 1035). Para Dworking tal diferenca ¢ de
natureza logica. Para este autor: “Os dois conjuntos de padrdes apontam para decisdes particulares acerca da
obrigac¢do juridica em circunstincias especificas, mas distinguem-se quanto a natureza da orientagdo que
oferecem. As regras sdo aplicaveis a maneira do tudo-ou-nada. Dados os fatos que uma regra estipula, entdo ou a
regra ¢ valida, e neste caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou ¢ invalida, e neste caso em nada
contribui para a decisdo." (DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo e notas por Nelson
Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 39). Devemos considerar aqui que o autor utiliza para seu estudo o
sistema juridico americano do common Law que em muito se distancia do nosso. Por tais fundamentos
preferimos a utilizagdo de Alexy, que utiliza em seu estudo acerca dos principios o sistema juridico alemao.

2 ALEXY, 2011. Op. cit. p. 94.

3 1dem, p. 92.

"
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levando a invalidade de uma das regras. Constatada a aplicabilidade de uma das regras, a
outra deve ser declarada invalida.

Em sentido contrario, Avila argumenta que, em relagio ao critério do modo final
de aplicagdo dos principios ou regras, no qual estas ultimas sao aplicadas de modo “tudo ou
nada” e aqueles dependem de ponderagdo, deve-se chamar a atengdo ao fato de que o modo de

aplicagdo decorre de conexdes axioldgicas que sao construidas pelo intérprete. E afirma que:

[...] a disting@o entre principios e regras nao pode ser baseada no suposto
método do tudo ou nada de aplicagdo das regras, pois também elas precisam,
para que sejam implementadas suas conseqiiéncias, de um processo prévio —
e, por vezes, longo e complexo como o dos principios de interpretagdo que
demonstre quais as conseqiiéncias serdo implementadas. E, ainda assim, s6 a
aplicagdo diante do caso concreto € que ira corroborar as hipdteses
anteriormente havidas como automaticas.>*

\

No que concerne a colisdo entre principios, na teoria de Alexy, a solucdo ¢
completamente diversa daquela adotada nos casos de conflitos entre normas, ocorrendo
precedéncia de um dos principios em relagdo ao outro. Nao quer dizer, portanto, que o
principio “de menor peso”, para o caso concreto, seja tido por invalido. O que acontece ¢ o
sopesamento de principios que, abstratamente, estio no mesmo nivel. O que Alexy chama de
lei de conflito.”

Para a teoria dos direitos fundamentais proposta por Alexy a distingao entre regras
e principios constitui o ponto de toque da fundamentacdo jusfundamental e para a solucao da
dogmatica dos direitos fundamentais.

Como principio da ordem constitucional brasileira, a proporcionalidade, esta
imbricado na idéia de razoabilidade (desdobramento da exigéncia do devido processo legal,
art. 5° LIV da CF/1988), bem como na propria clausula constitucional do Estado
Democratico de Direito, tendo se desenvolvido na doutrina comparada a partir da segunda
metade do século passado.”®

Canas conceitua o principio da proporcionalidade em sentido amplo como sendo:

[...] principio geral de direito, constitucionalmente consagrado, conformador
dos actos do poder publico e, em certa medida, de entidades privadas, de

24 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da defini¢do a aplicacdo dos principios juridicos. 4* ed, 2*
tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 39-40.

23 ALEXY, op. cit., 2011, p. 94.

6 Neste sentido, vide CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso na Constituigdo: arqueologia e
aplicagdes. In Jorge Miranda, Perspectivas Constitucionais, vol. 1I, Coimbra: Coimbra, 1998, p. 323-327;
BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 11* ed. S2o Paulo: Malheiros, 2001, p. 372 e;
MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional. T. IV. Coimbra: Coimbra, 1993, p. 222.
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acordo com o qual a limitagdo instrumental de bens, interesses ou valores
subjectivamente radicaveis se deve revelar idonea e necessaria para atingir
os fins legitimos e concretos que cada um daqueles actos visam, bem como
axiologicamente toleravel quando confrontada com esses fins.>’

Tal principio, conforme Alexy™"

, apresenta trés subprincipios (adequagao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito) e aplica-se a todas as espécies de atos dos
poderes publicos, sejam eles emanados do Legislativo, Executivo e/ou Judiciario.

Conforme salienta Gavidao Filho, a ponderacdo encontra-se no principio da
proporcionalidade® sendo aquela este principio em sentido restrito.”*

Na qualidade de normas, os direitos fundamentais sao normas de ag¢ao obrigatorias
de aplicagdo imediata (art. 5°, §§ 1° e 2° da CF/88), sendo que o caso de colisdo entre
principios importara em ponderacdo®! judicial.

Steinmetz propde da seguinte maneira a aplicagdo do principio da
proporcionalidade ao caso concreto: como primeiro passo deve-se analisar se hd ou ndo uma
colisdo de direitos fundamentais; depois deve-se descrever o conflito com a identificagdo dos
pontos considerados relevantes do caso concreto e; por ultimo, deve-se proceder aos exames
de adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.>*

Ainda, segundo este autor: "o exame de proporcionalidade ¢ um limite a

intervengoes nos direitos fundamentais contrarias a Constituicdo ou nela nao justiﬁcadas".263

T CANAS, Vitalino. Proporcionalidade (Principio da). In. Diciondrio Juridico da Administragdo Piblica, vol.
IV. Lisboa: 1994, p. 591.

8 ALEXY, op. cit., 2011, p. 94

% A proporcionalidade é principio procedimental basico para interpretagdo judicial do qual decorrem regras de
adequacdo do meio escolhido para alcangar-se o fim almejado, necessidade real de solugdo do conflito por meio
do principio da proporcionalidade (quando efetivamente ndo foi possivel estabelecer um modo de convivéncia
simultanea dos direitos fundamentais sob tensio), e a proporcionalidade em sentido restrito (a ponderagéo).

2% Sustenta o autor que: “[...] o principio da proporcionalidade se compde de trés principios parciais: i)
idoneidade; ii) necessidade; iii) proporcionalidade em sentido restrito. A ponderagdo é o principio da
proporcionalidade em sentido restrito. Os trés principios parciais expressam uma idéia de otimizagdo. [...] A
idoneidade, a necessidade e a proporcionalidade em sentido restrito ndo sdo ponderadas diante de algo diferente,
mas satisfeitas ou ndo satisfeitas no caso concreto. [...] Os principios parciais da idoneidade e da necessidade
cuidam das possibilidades faticas. O principio parcial da proporcionalidade em sentido restrito se refere as
possibilidades juridicas, que sdo principios ou normas de direitos fundamentais em jogo na colisio”. (GAVIAO
FILHO, A. P. O direito fundamental ao ambiente e a ponderacdo. In. Direito constitucional do ambiente. Org.
Wilson Steinmetz, Sérgio Augustin. Caxias do Sul/RS: Educs, 2011, p. 61-62).

26! Bernal Pulido ao tratar da hermenéutica neoconstitucional sustenta que: “la ponderacion se ha vonvertido en
un criterio metodolégico basico para La aplicacion juridica, em especial, para la plicacion juridica de los
derechos fundamentales” (BERNAL PULIDO, Carlos. EI neoconstitucionalismo y la normatividad del derecho:
escritos de derecho constitucional y filosofia del derecho. 1* ed. Colimbia: Universidad Externado del Colombia,
2009, p. 21).

%2 STEINMETZ, Wilson Anténio, Colisdo de direitos fundamentais e principio da proporcionalidade. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001, pp. 153-154.

% STEINMETZ, op. cit., 2001, p. 196.
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. . : ~ 264
A ponderacdo deve ser realizada sempre em conjunto com a argumentagao™ , a
2 ~ . , . . . T
fim de que alguns*® nio lhe atribuam caréter de irracionalidade e subjetividade.

Para Bernal Pulido?®

a imprecisao da norma constitucional sempre abre portas
para interpretagdes subjetivas do julgador, j4 quanto a objecao de irracionalidade da
ponderacdo, Alexy fornece um modelo de ponderacdo que ostenta uma estrutura determinada
por trés elementos centrais: lei da ponderacdo; formula de peso e; argumentagao.

Sendo assim, de acordo com Alexy, para que se possa estabelecer uma
precedéncia condicionada entre os principios em colisdo, faz-se necessaria a apreciacao dos
trés elementos estruturais da ponderagdo (lei da ponderagdo, formula de peso e
argumentacao).

O primeiro elemento estrutural, a lei da ponderacdo, visa estabelecer a
importancia dos principios em colisdo e definir o grau da ndo satisfacdo ou afetacdo de um
principio em relagdo ao outro, através de uma escala triadica de intensidade: leve, moderada e
grave. Em seguida, deve-se definir a importancia da satisfacdo do principio em relagdo ao
principio oposto e, como terceiro passo, deve-se verificar se a satisfagdo do principio
satisfeito justifica a afeta¢do (ou ndo satisfagdo) do principio colidente.*®’

Ja a férmula do peso, também possui uma escala triddica (leve, médio, grave) e
tem como objetivo determinar o peso concreto do principio precedente em relagdo ao
principio colidente. A fungdo desta formula ¢ estabelecer uma relagdo de precedéncia
condicionada de um principio em relagdo ao outro diante das circunstancias do caso concreto
sob andlise.

Neste sentido Bernal Pulido destaca: “Cuanto mayor sea el peso concreto del

principio Pi en relacion con el principio Pj a la luz de las circunstancias del caso, tanto mayor

% Castanheira Neves lanca a teoria argumentativa quatro grandes criticas: a) o consenso ¢ uma construgao
empirica, a posteriori, quando na verdade “o decidir juridico pressupde e encontra fundamento numa a priori
validade™; b) a for¢a dos argumentos ndo pode ser apenas funcdo da concludéncia concreta da argumentagdo,
pois os critérios juridicos sdo objetivacdes da validade e beneficiam de presungdes de vigéncia diferentes; c)
enquanto na teoria argumentativa a Uinica instancia de controle ¢ a decisdo, na juridica a instancia de controle
sera o terceiro imparcial e: d) o juizo decisorio “ndo terd de ser apenas racional-argumentativamente concludente
e sim normativamente fundado na validade normativo-dogmatica do sistema juridico vigente” (NEVES, Anténio
Castanheira. Metodologia Juridica: Problemas fundamentais. Coimbra: Coimbra, 1993; reimpresso em 2011, p.
73-74).

% Eros Roberto Grau, ex-ministro do STF sustenta ser a ponderagdo um perigoso artificio hermenéutico da
colisdo entre principios. Neste sentido, ver: GRAU, Eros Roberto, FEnsaio e discurso sobre a
interpretacdo/aplicacdo do direito. 5* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. GRAU, Eros Roberto. O direito
posto e o direito pressuposto, 7* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 191 e ss.

2% BERNAL PULIDO, op. cit., 2009, p. 27-28.

7 Ibid., p. 30.



116

debera ser el peso concreto del principio Pl en relacion con el principio Pi a la luz de las
circunstancias del caso™®,

Como terceiro elemento da estrutura da ponderacao tem-se a argumentagao, que
serd importante em todos os passos da ponderacao, mas adquirird maior importancia quando
ocorrer um empate entre os principios colidentes no caso sob andlise apds a aplicagdo da
formula do peso concreto.

Na teoria da argumentacdo juridica, Alexy propde uma maneira de raciocinio e
aplicacdo do direito, como método da logica moderna, representando a idéia de justificacao

interna, dispondo que o discurso juridico também e, principalmente, ¢ especial por sofrer

limitagdes como: sujeicao a lei, aos precedentes judiciais ¢ a dogmatica. Acrescenta o autor:

[...] a pretens@o de correcdo também se formula no discurso juridico. Mas
essa pretensdo, diferentemente do que ocorre no discurso pratico racional
geral, ndo se refere a racionalidade de quaisquer proposigdes normativas,
mas somente aquelas passiveis de existéncia dentro do ordenamento juridico
vigente, limitadas, portanto, pela lei, precedentes e dogmatica juridica. Essa
restricdo do ambito das premissas é o que tipifica o discurso juridico como
caso especial do discurso pratico racional geral*®

O problema da argumentacdo ndo se encontra na pondera¢do e sim em quem a
fard e como a realizara.

Neste sentido Hiberle destaca que “os critérios de interpretacao constitucional hdao
de ser tanto mais abertos quanto mais pluralista for a sociedade [...] quem vive a norma acaba
por interpreta-la ou pelo menos cointerpreta-la”.*"’

Assim como os principios, lato senso, derivam dos mandamentos axioldgicos
constantes da constitui¢ao, o principio da proporcionalidade tem como fim buscar aquilo que
¢ empirica e legalmente possivel. Enquanto a proporcionalidade em sentido estrito buscara a
otimizacdo naquilo que ¢ relevante e legalmente permitido.

Conforme Larenz a ponderacao de bens, num dado caso concreto, “€¢ um método

de desenvolvimento do Direito que se presta a solucionar colisdes de normas, bem como para

% Ibid., p. 30.

29 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentagdo Juridica: A Teoria do Discurso Racional como Teoria da
Justificagdo Juridica, 2* ed. Séo Paulo: Landy, 2005, p.206.

2 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A sociedade aberta dos intérpretes da Constitui¢do:
contribuigdo para a interpretagdo pluralista e “procedimental” da Constitui¢do. Porto Alegre: Sérgio Fabris,
1997, p. 13.
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delimitar as esferas de aplicacdo das normas que se entrecruzam e, com isso, concretizar
direitos cujo ambito ficou aberto”.*”!

Adverte Avila que a proporcionalidade em sentido estrito “exige a comparagdo
entre a importancia da realizagdo do fim e a intensidade da restrigdo aos direitos
fundamentais” o que se traduz em um exame complexo cujas desvantagens decorrentes de
uma avaliacdo subjetiva podem acarretar em “restricdo a direitos fundamentais do
cidaddo”.*"

Traduzindo o acima exposto, ja que o principio da proporcionalidade em sentido
estrito tem como base a verificacdo das vantagens ¢ desvantagens da prevaléncia deste ou
daquele principio num determinado caso concreto, cabe aqui o seguinte questionamento: A
promocao do fim justifica a restri¢do ao direito fundamental em oposi¢ao?

Para Alexy a méxima da ponderagdo entre os principios colidentes pode ser
traduzida como o sopesamento. Em outras palavras: “Quanto maior for o grau de nio-
satisfacdo ou de afetagdo de um principio, tanto maior tera que ser a importancia da satisfacao
do outro”.*”

Ora, o juizo juridico pode ser traduzido na resolugdo das controvérsias praticas
reconduzindo a vontade da decisdo a normatividade, portanto, como método, através de uma
pondera¢do argumentativa normativamente orientada.

O principio da proporcionalidade oferece para o juiz um esquema procedimental,
um método que lhe permite realizar a ponderacdo de bens, interesses e valores fundamentados
no sistema juridico e no caso concreto apreciado, permitindo, neste esquema decisorio, uma

dupla fundamentacdo — no sistema e no problema.

Castanheira Neves ressalta que:

[...] 0 juizo juridico tem a fungdo de reconduzir a decisdo necessaria (porque
tera de resolver-se a controvérsia emergente do caso juridico) a
fundamentagao exigivel (porque a decisao da controvérsia devera justificar-
se perante os seus destinatarios, particulares ou universais).

E se ao juizo compete assim reverter a voluntas (deciséria) a ratio
(normativa), o certo é que nem por isso se podera pensar em eliminar de todo
a decisdo para se afirmar exclusivamente o juizo. [...] a solugdo imposta nao
exclui em absoluto que outra diferente fosse possivel. Tanto é dizer que o
juizo sempre sera sustentado por uma decisdo — a solugdo da ratio imposta
pelas opgdes da voluntas.*™

' LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Tradugio de José¢ Lamego. 3* ed. Portugal: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 1997, p. 587.

22 AVILA, op. cit., 2005, p. 124.

3 ALEXY, op. cit., p. 593.

™ NEVES, op. cit., 2011, p. 32.
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Cruz faz duras criticas a teoria dos principios de Alexy ao afirmar que o problema
da ponderagdo ¢ ndo perceber que a decisdo ndo parte da controvérsia entre principios que
precisem ser sopesados em uma balanca, ¢ que a solugdo da controvérsia encontra-se na

analise da questdo a luz de todo ordenamento juridico. E acrescenta:

Alexy parece nao perceber ao admitir possibilidade de que a lei da
ponderagdo possa se estabelecer de forma desconectada da realidade que sua
teoria acaba retornando definitivamente ao paradigma positivista. Primeiro
porque pretende cindir a interpretagdo em duas, eis que seu pds-positivismo
se limita a aplica¢do dos principios enquanto que o emprego de regras ainda
ficaria sob a égide do positivismo e de seus métodos de interpretacao.
Segundo porque ao dizer que “as regras de prevaléncia da ponderacao”
podem ser fixadas abstratamente em carater definitivo abandona qualquer
perspectiva lingliistico-pragmatica legada pela hermenéutica como analitica
existencial, desde Heidegger e Gadamer.””

276
No entanto como

As criticas a teoria dos principios de Alexy sdo latentes.
método de solu¢do de interesses em conflito (interesses que tem como base principios
fundamentais) o principio da proporcionalidade serve como esquema procedimental para a
solugdo do conflito, fundado no sistema e no problema para que os efeitos da decisdo sejam os
menos lesivos para as partes e, portanto, a decisdo axiologicamente toleravel num dado caso
concreto.

Nao se trata tal principio em seu sentido amplo de uma “férmula magica” para a
solucdo das controvérsias envolvendo interesses com base em direitos fundamentais.
Entretanto, sobretudo em nossos tempos, se constitui em método jurisdicional que prescreve a
fundamentagdo como pressuposto procedimental e de validade da decisao.

Ainda, em sua dimensdo estrita (ponderacdo) tal método serve como base
procedimental para determina qual principio deve prevalecer em detrimento do outro em
casos concretos de colisdo, levando-se em conta, de forma articulada e juridicamente

fundamentada, a importancia da satisfagdo de um dado principio em detrimento do outro que

com ele colide.

275 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Jurisdi¢do constitucional democratica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006,
p. 227.

*76 Dentre os criticos da Teoria dos Direitos Fundamentais de Alexy podemos aqui referir HABERMAS, Jiirgen.

Direito e Democracia. entre facticidade e validade. v. 1. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997. Marcelo
Andrade. Jurisdicdo e hermenéutica constitucional no Estado Democratico de Direito: um ensaio de teoria da
interpretagdo enquanto teoria discursiva da argumentagdo juridica de aplicagdo. In: CATTONI DE OLIVEIRA,
Marcelo Andrade (org.). Jurisdigdo e hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004.
PEDRON, Flavio Barbosa Quinaud. Comentarios sobre as interpretagdes de Alexy e Dworkin. Revista CEJ, v.
30, 2005. VELASCO, Marina. Habermas, Alexy e a razdo pratica kantiana. In: SIEBENEICHLER, Flavio Beno.
Direito, moral, politica e religido nas sociedades pluralistas: entre Apel e Habermas. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 2006.
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Logo, ao realizar a prestacdo jurisdicional, nesta linha de entendimento, o
aplicador do direito deve respeito ao ordenamento constitucional como um todo uma vez que
sua legitimidade de atuagdo decorre deste € nenhuma ponderacdo podera reger-se tendo como
base elementos alheios ao ordenamento juridico € ao caso concreto, ja que qualquer
ponderacdo que tente afastar a forca normativa da Constitui¢do estaria em oposi¢do a
realizacdo das garantias fundamentais nela objetivadas.

Como advertem Sarmento e Souza “A ponderagdao ¢, no minimo, um ‘mal
necessario’ para equacionamento dos ‘casos dificeis” do Direito Constitucional”.>”’

Nao se pretende neste estudo atribuir infalibilidade a técnica da ponderacdo e sim
trazer a discussdo seus contributos para o método de interpretacdo e aplicacdo do direito, em
casos de colisdes entre principios, na hermenéutica constitucional patria, num cenario social
que apresenta constantes mutagoes.

Feitas tais observagdes, verificaremos a seguir se o principio da protegdo

substancial da confianga pode ser tido como principio de ordem instrumental.

4.3 A protecio da confianca como principio de ordem instrumental?

Verificamos ao longo do presente trabalho os principios como fins a serem
buscados, como dever a realizagdo de um estado de coisas, bem como o modo como tal dever
deve ser aplicado pelo ordenamento juridico, sobretudo o constitucional, uma vez que toda
norma juridica deve ser interpretada, pois o direito objetivo, independente de sua roupagem,
deve ser primeiramente entendido para entdo ser aplicado.

Os principios gerais de direito ndo possuem conceito definido e adquirem
significado quando sdo colocados em conjunto com o restante do ordenamento juridico de um
determinado Estado, num determinado contexto social e numa determinada época.

Superando o campo da andlise objetiva das normas para adentrarmos no campo de
sua aplicagdo, estamos diante de deveres estruturantes na hermenéutica envolvendo direitos
fundamentais o que para Avila sio tidas como normas que estabelecem a estrutura de

. ~ . . . 2
aplicacdo de outras normas - “metanormas” ou “postulados normativos aplicativos”.*”®

2" SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Direito Constitucional: teoria, historia ¢ métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 522.
78 AVILA, op. cit., 2005, p. 87-88.
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Este autor define “postulados normativos aplicativos como deveres estruturantes
da aplicacdo de outras normas” que “situam-se num plano distinto daquele das normas cuja
aplicacdo estruturam”, nio se podendo confundir, para ele, principios com postulados.?”

b 2 2
Ainda, a fim de fazer tal distingdo entre regras, principios e postulados, este autor

conceitua regras como sendo:

[...] normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas € com
pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicagdo se exige a
avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes da
suporte ou nos principios que lhes sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a
constgléogﬁo conceitual da descrigdo normativa e a construgdo conceitual dos
fatos.

E principios como sendo:

[...] normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas € com
pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicagdo se
demanda uma avaliagdo da correlagdo entre o estado de coisas a ser
promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria a sua
promogio.”®!

Diferente dos principios e das regras, os postulados ndo determinam a promogao
de um fim ou prescrevem indiretamente comportamentos. Ao contrdrio, “estruturam a
aplicacdo do dever de promocdo de um fim” e prescrevem “modos de raciocinio e de
argumentacio relativamente a normas que indiretamente prescrevem comportamentos”.”

Avila ao realizar tal distingdo entre regras, principios e postulados, admite que
estes Ultimos funcionam como normas de segundo grau para a aplicacdo de outras normas.

Seriam os postulados entdo uma terceira espécie de norma juridica, também
denominados principios instrumentais. Assim, enquanto os principios materiais sdo normas-
principios e do género norma juridica, assim como as normas-regras, aplicaveis de forma
imediata e direta para a solugdo juridica de casos concretos, os postulados se traduzem em
normas que estabelecem a estrutura de aplicacdo daquelas num dado caso concreto.

Nem todos os postulados funcionam da mesma forma e em alguns casos
constituem meras idéias gerais, sem especificar quais os critérios e elementos (principios,

interesses, bens, direitos) que devem ser observados em sua aplicagdo pratica.

2% AVILA, op. cit., 2005, p. 88-89.
20 1bid., p. 70.

2L AVILA, op. cit., 2011, p. 70.

2 1bid., p. 89.
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A doutrina constitucional® tem entendido como principais postulados

normativos, mesmo denominando-os com o rétulo de principios, os seguintes: a) Principio da

Unidade da Constituicdo - que impde ao intérprete a harmonizagdo das tensdes e conflitos

entre normas constitucionais; b) Principio do Efeito Integrador — determina que nas

resolugdes de problemas juridico-constitucionais deve ser dada primazia aos critérios que

favoregam a integracao social e politica; ¢) Principio da Mdxima Efetividade - invocado no

ambito dos direitos fundamentais (estaria implicito no art. 5°, §1°, da CF/88), impde que seja

conferido o sentido que lhes dé a maior efetividade possivel; d) Principio da Justeza ou

Conformidade Funcional — que tem como maior destinatario no Brasil o STF e consagra o

respeito a competéncia durante a atividade interpretativa ndo se podendo chegar a um
resultado que subverta o esquema organizatdrio funcional estabelecido na Constitui¢do; e)

Principio da Concorddncia Prdtica (ou Harmonizacdo) — tem como objetivo principal

atribuir conformidade as normas constitucionais, de modo a evitar, em casos de conflitos, a

exclusdo de normas e valores; f) Principio da Forca Normativa — que determina, na

interpretacdo da Constitui¢do, o dever de preferéncia as solugdes que tornem suas normas

mais eficazes e permanentes e; g) Principio da Interpretacdo Conforme — determina que, em

normas polissémicas ou plurissignificativas, deve ser adotada a interpretacdo que lhes
compatibilize o sentido com o contetdo da Constituicdo, ou seja, a interpretacdo ndo pode
contrariar o texto constitucional.

Avila divide os postulados em dois grupos principais utilizando como forma de
distingdo aqueles que possuem critérios orientadores de sua aplicacdo e aqueles que
apresentam meras idéias gerais. Logo, para este autor, os postulados podem ser inespecificos
(ou incondicionais) ou especificos (condicionais).”*

Em ambos os casos tratam-se de postulados normativos formais. Entretanto, nos
especificos tem-se relagdo com elementos de espécies determinadas, como por exemplo a
igualdade, na qual ha uma relagdo subjetiva, bem como um critério discriminador e uma
finalidade. Logo, para Avila, a aplicabilidade deste postulado “é condicionada a existéncia de

, . ol . : 285
elementos especificos (sujeitos, critérios de descriminem e finalidade)”.

2 Neste sentido vide HESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1983, p. 45-48 e; CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5* ed. Coimbra:
Almedina, 1991, p. 232-235.

¥ Avila divide os postulados da seguinte forma: a) inespecificos — que sdo a ponderacio, a concordancia pratica
e a proibigdo de excesso e; b) especificos — que sdo a igualdade, razoabilidade e a proporcionalidade. Para uma
analise mais acurada, vide AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da defini¢do a aplicagio dos principios
Jjuridicos. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 4" ed, 2° tiragem, 2005, p. 94-127.

5 1bid., p. 94.
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Ainda, cumpre ressaltar que a aplicagdo dos principios (materiais ou
instrumentais) visa a promocgao de fins e, sob a dtica da proporcionalidade, prescinde de uma
relagdo meio/fim e da superposicdo de bens juridicos. Ou seja, “uma medida concreta

28 que importa na analise da adequacdo, necessidade e

destinada a realizar uma finalidade
que a finalidade justifique a restricdo do principio colidente.

E os fins (ou objetivos) podem ser divididos em dois tipos principais: internos e
externos.”®’

Os internos se traduzem em um resultado a ser alcangado que reside na pessoa
(sujeitos atingidos) ou situagdo, enquanto os externos “estabelecem resultados que nio sdo
propriedades ou caracteristicas dos sujeitos atingidos, mas que se constituem em finalidades
atribuidas ao Estado” (dimensao extrajuridica)zgg.

A protecdo ambiental e as praticas econdmicas e administrativas especificas
podem ser qualificadas como fins externos.

Feitas tais observacdes surge para nos a seguinte indagagdo: Em qual, ou quais,
categoria(s) estd inserido o principio da protecdo substancial da confianca? Seria ele um
principio constitucional material ou formal? Quais os exames devem ser realizados para a
aplicagdo deste principio?

Pois bem, cumpre lembrar que o principio da prote¢do substancial da confianca
visa proteger um estado de coisas, que teve como base ato estatal, e que estdo ameacadas ou
sofreram alteragdo na esfera individual por ato posterior da autoridade publica. E, que tal
principio foi objeto de construg@o pela pratica pretoriana e, mesmo que ja reconhecido pelo
ordenamento juridico patrio, ainda encontra-se em fase de aperfeicoamento.

Ja referimos que o principio da protecdo da confianca legitima teve seu
nascedouro na jurisprudéncia alemd, tendo sido objetivado pela Lei do Processo
Administrativo daquele pais, e tem garantido em determinadas situagdes maior peso a
confianca do que ao principio da legalidade.

A principal fun¢do do principio da prote¢do da confianga no ordenamento juridico
alemao tem sido a de garantir estabilidade a atos estatais, que geraram situacdes faticas aos
administrados que neles confiaram, mesmo quando originariamente contrarios ao Direito —

manutengdo dos efeitos favoraveis aos cidaddos gerados por atos da administragio mesmo

tidos por ilegais.

2 Tbid., p. 113.
27 Utilizamos a distingao formulada por Avila (op. cit., 2005, p. 114-116).
8 Ibid., p. 115.
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Neste contexto, tal principio determina a proibicao as esferas estatais de poder de
desvalorizarem as posi¢des juridicas dos cidadidos fundamentadas em atos estatais sempre que
aqueles tenham razdes validas para esperarem que o ato (ou direito) que lhes foi aplicado nao
seja modificado.

No ordenamento juridico alemio, sobretudo no constitucional, o principio da
protecdo da confianca, que decorre do sobreprincipio do Estado de Direito e ¢ a fei¢ao
subjetiva da seguranga juridica, vale para vincular todo o agir estatal — atos legislativos, atos
administrativos e atos judiciais. Ou seja, enquanto principio constitucional, no que concerne a
regulacdo da atuacdo administrativa, legislativa e judicial, a prote¢do da confianga ¢ fonte do
direito, mas também critério de interpretagao.

No que se refere ao ambito de aplicacao do principio da protecao da confianga no
ordenamento juridico espanhol, sobrevieram diversas decisdes invocando este e delineando
seu sentido, casos de ocorréncias e caracteristicas condicionantes de sua aplicagdo.”™

J& no ordenamento juridico portugués o principio da protecdo da confianga
ganhou outros contornos.

O Tribunal Constitucional Portugués na decisdo proferida no Acérdao n.° 287/90,
julgamento em 30/10/1990, fundamento 28, entendeu que o principio da protecao substancial
da confianca serd fundamento autonomo de censura constitucional quando atender a
determinados requisitos®”".

Ainda, aquele Tribunal (TCP), no Acoérdao n°® 128/2009, fundamento 8.2, tem

adotado uma outra formula®' para que haja a tutela jusfundamental do principio da confianga.

% Tal sistematizagio foi feita por Mafini: “a) a incidéncia da protecdo da confianga exige, de inicio, uma
situagdo de quebra de previsibilidade, em relag@o a atuagdo estatal apta a gerar expectativas dignas de protegao;
b) tal situacdo de quebra de expectativa ndo pode estar justificada por motivos ou principios superiores; c) deve
resultar da ponderagdo, necessariamente casuistica, do interesse publico e do interesse privado, com vistas a
obtengdo de um grau de estabilidade e previsibilidade das a¢des estatais; d) mudangas normativas, ainda quando
decorrentes da atividade de administragdo publica, devem trazer consigo a existéncia de meios e tempo razoavel
para a sua imposicdo em face das situagdes individuais que possam vir a ser alcangadas; e) ha a necessidade de
“signos externos” produzidos pela Administragdo Publica aptos a ensejar a confianga digna de protegdo; f) deve
existir uma situacdo contrdria a ordem juridica que ponha a legalidade em ponderacdo com o principio da
protecdo da confianca (MAFFINI, op. cit., 2005, p. 88).

% S30 os seguintes os requisitos de aplicagdo determinados por aquele tribunal: I) operar mudanga na ordem
juridica que afeta de forma desfavoravel as expectativas de seus destinatarios; II) quando estes nao podiam,
razoavelmente, prever tal alteragdo; e II) quando a alteragdo ndo foi realizada com o objetivo de resguardar
direitos e interesses constitucionalmente protegidos e prevalentes sobre aqueles frustrados.

# Os “novos” requisitos sdo os seguintes: I) primeiramente, se a conduta do Estado (a decisdo trata do Estado
Legislador) gera nos administrados expectativas de continuidade; II) em seguida deve-se aferir se tais
expectativas sdo legitimas, justificadas ou fundadas em boas razodes; III) depois deve-se aferir se os
administrados fizeram planos de vida com base na continuidade do comportamento estatal; e IV) por fim, que
ndo ocorram razdes de interesse publico que justifiquem, em ponderacdo, a mutagdo do comportamento que
gerou a situagdo de expectativa.
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Portanto, o ordenamento juridico portugués, em especial no ambito
jurisprudencial, no qual o principio da prote¢ao da confianca ¢é utilizado primariamente contra
atos emanados do Poder Legislativo, tal principio tem ganhado contornos de ordem formal ou
instrumental, sobretudo para indicar como os Tribunais devem resolver colisdes que
eventualmente surjam entre bens juridicos constitucionalmente tutelados.

Ora, no ordenamento juridico constitucional patrio, o principio da protecdo da
confianga nao possui assento textual expresso (ndo transcende os limites que a Constituigao
conferiu ao principio do Estado de Direito que ¢ sobreprincipio daquele). Assim, o contetdo
daquele principio s6 podera ser construido pela jurisprudéncia e, portanto, dependera da
interpretacdo constitucional.

Mesmo que de forma breve, nao podemos deixar de tratar aqui da interpretagao da
norma constitucional e suas consequéncias. Isso pelo fato do principio em comento ter como
premissa a manutengdo de atos estatais que geraram nos administrados expectativas legitimas
(estabilidade e previsibilidade de situagdes faticas ou juridicas) e que, na maioria das vezes, a
analise do principio num caso concreto passa pela interpretagdo judicial.

Cumpre referir que, no paradigma do Estado Democrético de Direito, incumbe ao
Poder Judicidrio tomar decisdes que satisfacam de forma simultanea a previsibilidade da
decisdo e o sentimento de justi¢a. Ou seja, a prestacdo jurisdicional tem que ser capaz de
aplicar razoavelmente as normas, produzindo assim decisdes equilibradas (estabilidade e
previsibilidade) e adequadas (justas) ao caso concreto posto sob apreciacao.

A Constitui¢do, em sua complexidade, serve de base para a compreensao de todo
o Direito, mas nao consegue afastar a condicao historica em que se encontra o intérprete € nao
se pode afirmar, antes da andlise do caso concreto e das circunstancias faticas, que este ou
aquele método de interpretagdo constitucional seja superior, ja que tudo dependera da norma a
ser interpretada e das peculiaridades de cada caso concreto.

Vale aqui relembrar as ligdes de Gadamer em sua afirmacao de que:

[...] a certeza proporcionada pelo uso dos métodos cientificos ndo ¢
suficiente para garantir a verdade. Isso vale, sobretudo para as ciéncias do
espirito, mas de modo algum significa uma diminuic@o de sua cientificidade.
Significa, antes, a legitimacdo da pretensdo de um significado humano
especial, que elas vém reivindicando desde antigamente. O fato de que o ser
proprio daquele que conhece também entre em jogo no ato de conhecer
marca certamente o limite do método, mas ndo o da ciéncia. O que o
instrumental do método ndo consegue alcangar deve e pode realmente ser
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alcangado por uma disciplina do perguntar ¢ do investigar que garante a
verdade.*”

Para este autor a Constituicdo sera sempre substrato para a aplicagao do Direito, ja
que todo o ato de interpretacdo ¢ ato de compreensdo e aplicacdo, de modo que todo ato de
aplicagdo do Direito ¢ ato de aplicacdo da Constitui¢do. Nao sendo, portanto, possivel
compreender, interpretar e aplicar uma norma desvinculando-a da pré-compreensdo que o
intérprete tem da propria Constitui¢do.””?

Enquanto subprincipio do sobreprincipio constitucional Estado de Direito, a
seguranga juridica em sua dupla dimensdo (objetiva — seguranga lato senso — e subjetiva —
protecdo da confianga) se traduz em mandamentos constitucionais de previsibilidade e
estabilidade, conduzindo a uma ambivaléncia entre permanéncia ¢ mudanga.

Em principio pode ser analisado enquanto estrutura e enquanto sistema. Na
primeira acep¢do ¢ tido como estatico, imutdvel, pois decorre da edificagdo de um
determinado sentido ao texto num determinado contexto espacgo-temporal, podendo ser
caracterizado como uma condi¢do estatica de previsibilidade no Direito decorrente das
entificacdes de sentido anteriores (permanéncia).

Enquanto sistema tal principio ndo € estatico e sim mutavel, adaptando-se as
alteragdes espaco-temporais € ao contexto social, portanto, de carater dinamico e com
abertura de sentido (mudanga).

Antes de se repelirem, estas duas perspectivas sdo complementares e
indissociaveis, ja que a previsibilidade (confianca) no Direito decorre da entificagdo de
sentido anteriores (estrutura), bem como, em face dos diplomas normativos conterem uma
abertura para o futuro, de garantir ao jurisdicionado saber de forma prévia o que o Direito dele
espera no futuro (sistema) — como podem/devem agir para atuarem em conformidade com o
ordenamento juridico.

A construgao da confianca que, como ja referido, no ordenamento juridico
brasileiro, em especial na hermenéutica constitucional patria, tem sido desenvolvida no
ambito dos tribunais e seus intérpretes, pode ganhar contornos mais alargados ou mais
especificos.

Entender o principio da prote¢do da confianca como confianca no direito

constitucional ¢ atribuir-lhe sentido genérico, portanto bem mais vasto do sentido que foi

*2 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método: tracos fundamentais de uma hermenéutica filosofica. Trad. de
Flavio Paulo Meurer. Petropolis: Vozes, 1997, p. 631.
3 GADAMER, op. cit., 1997, p. 405 ¢ seg.
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atribuido a tal principio em seu nascedouro (Tribunal Constitucional Federal Alemao - TCFA,
em 1960) e em seu desenvolvimento nos tribunais alienigenas (Tribunal Espanhol e
Portugués, por exemplo).

Tal alargamento de sentido levaria a compreensao do principio da protecdo da
confianga como valor ético-politico, pressuposto das democracias constitucionais liberais,
mas com carater deveras genérico, como por exemplo, a confianca na validade das leis, a
confianca na validade dos atos administrativos, a confianga no cumprimento dos deveres
estatais, a confianga nos direitos fundamentais de liberdade e propriedade, dentre outros
tantos que os limites sdo os mesmos da criatividade humana e, via de conseqiiéncia, também
da criatividade jurisprudencial, j4 que quem vive a norma acaba por interpreta-la*”.

Nesta linha, portanto, o principio serve como limite aos poderes administrativo e
judicial (no ambito do poder legislativo, ¢ mais apropriado como limite a utilizacdo do
principio da proibi¢do de retrocesso) de preservarem os atos que geraram efeitos benéficos na
esfera dos cidadaos que agiram em obediéncia a atos destes mesmos poderes que agora
pretendem modifica-los.

Num sentido mais restrito, e entendemos que aqui repousa o carater principal de
funcionalidade do principio da protecdao da confianca, podemos entendé-lo como um principio
que implica a ponderagdo do peso de direitos ou interesses constitucionalmente protegidos.

Portanto, neste ultimo sentido, o principio da protecao substancial da confianca se
apresenta como um principio de ordem formal ou instrumental, como o é o principio da
proporcionalidade acima analisado, que indica um método que deve ser adotado para resolver
colisdes entre bens/interesses constitucionais de valor equivalentes.

Os requisitos de aplicagdo de tal principio, atribuidos pelo intérprete
constitucional em decisdes emanadas dos Tribunais Espanhol e Portugués, ja verificadas
acima, conduzem a tal entendimento ao verificarem que este principio contém e, no caso
portugués €, um método de ponderagao.

Observe-se que o Tribunal Portugués adotou uma férmula (método) de aplicagao
de tal principio, conforme se depreende da andlise do fundamento 28 do Acérdao niimero
287/1990 e fundamento 8.2 do Acérdio n.° 128/2009.>”

Assim, nas construgdes deste tribunal, para que tenha lugar a tutela juridico-

constitucional da confianga faz-se necessario que: I) o Estado - sobretudo o Executivo e o

% HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — A sociedade aberta dos intérpretes da Constitui¢do:
contribuigdo para a interpretagdo pluralista e “procedimental” da Constituigdo. Trad. Gilmar Mendes, Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997, p.13.

% Integra das decisdes disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt/.
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Judiciario — tenha estabelecido comportamentos capazes de gerar nos cidaddos expectativas
de continuidade; II) tais expectativas devem ser legitimas, fundadas em boas razoes; III)
devem os cidadaos terem agido ou realizado planos de vida com base na continuidade do ato
estatal que lhe produziu efeitos favoraveis e; IV) € necessario que nao ocorram razoes de
interesse publico que, em ponderagdo com o interesse particular, justifiquem a ndo
continuidade do ato estatal.

Nos tribunais patrios tal principio ainda encontra-se em fase de amadurecimento
ganhando, muitas vezes carater genérico e dependendo do intérprete constitucional, mas nao
podemos deixar de ter em mente a significancia da confianga como principio
constitucionalmente reconhecido pelo ordenamento juridico brasileiro. E os pardmetros acima
expostos, em que pese ndo serem inerentes a protecdo da confianca no sistema juridico
brasileiro, podem servir de alicerce ao desenvolvimento deste principio pelos nossos tribunais.

Entretanto, as “formulas” adotadas pelo Tribunal Constitucional Portugués para a
aplicagdo do principio da prote¢do da confianca se mostram deveras restritivas o que pode
acarretar problemas de incidéncia de tal principio pelo Judicidrio brasileiro, caso pretenda
adota-las.

Isso pelo fato das decisdes daquele tribunal (TCP) terem como andlise atos
emanados do Legislativo enquanto a constru¢do do principio da protecdo substancial da
confianga em nosso pais ter como referéncia (como a Jurisprudéncia Alema) atos emanados
do Executivo e Judicidrio.

A feicdo material e/ou instrumental de aplicacdo do principio da protecao
substancial da confianca no Brasil ainda encontra-se em constru¢do, devendo ter como
premissa o tempo social em que vivemos e a tutela de direitos tanto individuais como
coletivos.

Feitas tais observacdes, antes de adentrarmos na andlise de casos pontuais de
tensao entre protecao da confianca e protecdo ambiental, em debate ou ja decididos por nossos
tribunais, passaremos a seguir a analise da (re)configuracdo de espacos protegidos e a

ambivaléncia que esta gera para o direito.
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4.4 (Re)configuracio dos espacos protegidos: confianca individual versus proteciao

ambiental

O momento no qual estamos inseridos se caracteriza pela rdpida mutagdo nas
esferas sociais, econdmicas e de poder, causando ao individuo uma sensacdo de constante
desorientagao.

O consumo e descarte frenéticos de mercadorias e modos de ser d4 o tom das
relagdes individuais e a velocidade da informagdo, das tecnologias € do mercado econdémico
afasta o cidaddo da prote¢do da tradicdo de sua pequena comunidade para langd-lo em um
complexo contexto social cada vez mais globalizado e globalizante e permeado por incertezas.

Nada ¢ estavel e, como diria Bauman, tudo ¢ liquido e a “verdadeira libertagao
requer hoje mais, e ndo menos, da ‘esfera publica’ e do ‘poder publico’”.*

O anseio por seguranga, sobretudo a juridica, ¢ inerente a vida em sociedade e,
mesmo que na atualidade as mudancas na estrutura social ocorram com elevada rapidez, os
cidadaos pretendem ter seu status e relagdes protegidas pelo Estado.

O principio da protecdo da confianca, portanto, ndo pretende engessar as
constru¢des normativas, diante de contextos sociais cada vez mais diversos, mas proteger as
legitimas expectativas dos individuos, mesmo que ocorridas a partir de atos administrativos
ilegais, de condutas do Estado que venham a frustra-las.

A tutela do direito de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado
(direito transindividual) ndo pode se agasalhar sob a mesma roupagem do direito liberal
privatista das rela¢des individuais, mas sim numa teoria da decisdo que agregue conteudo e
pratica democraticos e que, sobretudo, agregue estabilidade com as mudancas requeridas pelo
corpo social num determinado contexto espaco-temporal.

O tempo ¢ ao Direito uma dimensdo essencial, mas sobretudo ambivalente, ao
pedir-lhe que permaneca ao mesmo tempo que pede-lhe que mude. O Direito tendente a
continuidade s6 ordenara se for dotado de alguma estabilidade ao passo que, s6 ordenara
eficazmente se souber responder as mudangas de um sistema social cada vez mais dinamico e
instavel.

Um projeto juridico, portanto voltado para o futuro, deve dialogar com o sujeito

(homem) como ser social, com o “objeto” (meio ambiente natural e artificial) e com as

nuances do tempo na contemporaneidade, de modo a proteger os interesses individuais

# BAUMAN, op. cit., 2001, p. 62.
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(liberdade, igualdade, dignidade, propriedade, seguranca, dentre outros) e coletivos (dentre
eles o bem-estar social e equilibrio ambiental) em detrimento dos interesses hiperindividuais
impostos pelo mercado economico voltado para o agora.

Nao se quer dizer que o Direito deva relegar a protecdo individual, em especial a
confianga, liberdade e propriedade privada, mas tais direitos fundamentais -
constitucionalmente previstos e defendidos - devem ser interpretados de forma que o todo
(homem e meio) seja preservado.

O Estado (através de suas esferas legislativa, executiva e judiciaria) nao pode
retroceder na protegdo até aqui alcangada da coletividade e do equilibrio ambiental, ao passo
que deve ampliar tal prote¢do como compromisso presente para garantir equidade as futuras
geragoes.

Historicamente, a economia do Brasil tem suas bases na agricultura, mas foi a
partir de 1930, com a mecanizacdo da colheita do arroz no Rio Grande do Sul, que os espacos
rural e urbano comegaram a passar por bruscas modificagdes.

Em 1952 o entdo presidente Getulio Vargas impulsionou a mecanizacdo da
agricultura do pais com o projeto “Plantai Trigo”, que tinha o objetivo de tornar o Brasil auto-
suficiente naquele produto. Sobrevindo em 1960 a “Revolugdo Verde” com a atuacdo das
multinacionais em todo o mundo agricola.

Desde entdo, a agricultura no pais deu um “salto evolutivo” com a importacao de
maquinas e tratores pelos agricultores latifundidrios nacionais. Mas a mecanizagdo da
agricultura gerou vdarios problemas socioambientais, j4 que o pequeno agricultor que ndo
possuia maquinas nao conseguia produzir como aqueles que a tinham, ndo conseguia pagar os
financiamentos bancarios para semear o solo e tinham suas terras absorvidas pelos grandes
produtores latifundiarios. Sem terra tinha que migrar para as grandes Cidades, ja que os
empregos no campo eram escassos na medida em que um trator e uma colheitadeira fazia o
trabalho de dezenas de homens.

Com a rentabilidade apresentada pelo novo sistema de producdo mecanizado a
busca de novas terras para plantio se intensificaram o que também gerou grande degradacao
ao meio ambiente.

Os trabalhadores rurais que possuiam pequenas fragdes de terras para sua
subsisténcia e de sua familia, logo a perderam para o poder do capital, tendo que buscar meios
de subsisténcia nas Cidades laborando em subempregos e tendo a necessidade de morar perto

destes para reduzirem seus custos. E, a busca de mais terras pelos grandes agricultores
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(monocultura mecanizada) causou grande degradacdo a biodiversidade e um inchaco nos
aglomerados urbanos.

Atualmente, o Brasil possui 850 milhdes de hectares em seu territorio, sendo que
cerca de 560 milhdes de hectares sdo utilizados para a agricultura e a pecudria desenvolvidas
por latifundiarios, sendo hoje qualificado como “O celeiro do mundo”. E a fronteira agricola
no Brasil ndo para de avangar com processos de desmatamento e utilizacdo de areas que
deveriam ser preservadas. Tudo em nome do “desenvolvimento™.

Nos deparamos em todos os lugares, mas principalmente nos grandes centros
urbanos, com a rapida (re)configuragdo dos espagos a partir de processos de urbanizacdo sem
controle, sem fiscalizagdo, sem qualquer respeito as diretrizes urbanisticas ¢ ambientais e,
ainda, em alguns casos, com o expresso aval estatal para construcdo em locais dignos de
protecao.

No que se refere aos espagos urbanos, conforme leciona Rech, como ramo do
direito publico, cujas normas tem natureza compulsoria e cogente, o direito urbanistico tem
como objetivo a sistematizagdo e organizacdo dos espagos urbanos (habitdveis ou ndo)

297 . .
1”77, com vistas a uma sadia

“garantindo a estes sustentabilidade ambienta, econdmica e socia
qualidade de vida.

Ocorre que o planejamento urbanistico-ambiental de determinado local, pode
sofrer, como sofre, mutagdes ao longo do tempo, que podem, inclusive, causar frustragdes de
expectativas, legitimas ou ndo, individuais ou coletivas. E a tensdo entre mudanga e
permanéncia pode ser remediada pelo Direito que deve levar em consideracdo a prote¢do da
confianca e do equilibrio ambiental na anélise de cada caso concreto.

Para melhor elucidar tal assertiva, vale referir que atualmente tramita na Camara
dos Deputados o Projeto de Lei n.° 6830/2013, que tem como objeto alterar a Lei n.°
12.651/2012 (Novo Cdédigo Florestal) a fim de que o Legislativo Municipal possa dispor
sobre as 4reas de protecdo permanente nos aglomerados urbanos e regides metropolitanas.*”®

No cendrio legislativo brasileiro hd alguns mecanismos que visam garantir a

participagdo direta®’ e indireta®® da populagdo na protegdo da qualidade ambiental, sendo

297 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandro. Direito urbanistico: fundamentos para a construgdo de um plano

diretor sustentdvel na area urbana e rural. Caxias do Sul, RS: Educs, 2010, p. 36.

% Cumpre esclarecer que, por se tratar de ato legislativo, em caso de anélise pelo interprete constitucional, o
principio apropriado para embasamento deveria ser o da proibicao de retrocesso.

 Podemos aqui citar, a titulo exemplificativo, como formar de participagio direta: iniciativa popular nos
procedimentos legislativos (art. 61, caput e § 2° da CF/1988); plebiscito e referendos (art. 14, incisos I e II da
CF/1988); atuagdo de representantes da sociedade civil em 6rgaos colegiados dotados de poderes normativos;
participag@o em audiéncias publicas (art. 11, § 2°, da Resolugdo 001/86 do CONAMA).

*% Como exemplo temos a Agdo Civil Piblica Ambiental, com previsdo na Lei n.° 7.347/85.
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que as audiéncias publicas se traduzem em momento do procedimento de licenciamento
ambiental voltado a informar e acolher sugestdes dos participantes, ndo possuindo poder de
condicionar a decisdo administrativa as sugestdes dos participantes na audiéncia que, como ja
referido, tem carater consultivo.

Observe-se que o licenciamento ambiental € um importantissimo instrumento de
gestdo, comando e controle na tutela ambiental e trata-se de ato administrativo, podendo gerar
nos administrados legitimas expectativas, por tal razdo demos atengdo a tal ato no capitulo
anterior.

No que se refere ao ato administrativo, sobretudo no ato de licenciar projeto de
constru¢dao ou de utilizagdo que gere (re)configuragdo dos espacos urbano ou rural, pode-se
perceber que a ambivaléncia para o Direito causada pelo tempo se mostra ainda mais
evidente, ainda mais quando os interesses em tensdo se baseiam na confianga do cidadao
(direito individual) no ato e a prote¢do do “meio” (direito transindividual).

Nesta esteira sdo colocadas em tensdo as relagdes entre individual e coletivo,
homem e meio ambiente, poder econdmico e equilibrio ambiental, passado (estabilidade) e
futuro (mudanga). Tensdo esta que, na maioria das vezes, ¢ decidida em ambito judicial,
cabendo ao juiz estabelecer uma dialética entre este misto de natureza e cultura, numa justa
medida da continuidade e da mudanga que assegura o equilibrio das relagdes sociais e da
protecao do “meio” do qual fazemos parte e que precisamos para a manutengdao de nossa
existéncia.

O principal pacto para o futuro da protecdo do equilibrio ambiental — a

Constitui¢io Federal de 1988

- nos fornece um aparato de protecao pelo Estado e pela
coletividade do equilibrio do “meio”, mas o que vemos na pratica ¢ a utilizagdo de espagos
particulares sem o respeito a0 meio ambiente e apropriacdo de dreas comuns pelo mercado
imobilirio e pelo agronegdcio, o que demonstra a atuagdo rapida do mercado e o vagar lento

do tempo da acao estatal.

301 Art. 23, 1, 11, VI, VII e XI — Define como competéncia comum da Unido, Estados e Distrito Federal e dos
Municipios, a conservagao do Patrimoénio Publico, dos bens paisagisticos, do meio ambiente, e a fiscalizacdo da
pesquisa e exploragdo dos recursos hidricos e minerais;

Art. 24, VI a VIII — Coloca como competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal o ato de legislar
sobre o meio ambiente, patrimonio paisagistico e responsabilidade por danos ambientais; Art. 30, I, VIII e IX —
Confere ao municipio a competéncia para legislar sobre temas de importancia e interesse local, promover o
ordenamento territorial e protecdo do patrimdnio historico-cultural local; Art. 170, VI — Estabelece como
principio da ordem econdmica a defesa do meio ambiente; Art. 186, II — Acrescenta a preservagdo do meio
ambiente entre os requisitos para o atendimento da fungao social da propriedade; Art. 216, V e § 1° - Atribui ao
Poder Publico o dever de protegdo do patrimonio cultural brasileiro, nele incluidas as areas de valor paisagistico,
arqueologico e ecologico; Art. 225 — Todos tem direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.
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Para melhor elucidar o acima exposto, passamos aqui a analise de duas situagdes
concretas.

Na regido metropolitana de Porto Alegre/RS pode-se perceber claramente a
pratica do que foi acima afirmado.

O territorio denominado Ilha Grande dos Marinheiros constitui a unido
ambivalente entre passado (ocupagdo por pescadores, populacdo de baixa renda), presente e
futuro imediato (ocupagdo por populagdo de média e alta renda que vem ocorrendo em escala
cada vez maior) em areas majoritariamente de preservacao permanente.

Enquanto o mercado imobiliario (re)configura o territorio daquela ilha e obtém
muito lucro’® com a venda de 4reas que deveriam ser comuns, o lento vagar do Estado tenta
proteger aquele patrimdnio ambiental, sem sucesso, j4 que durante a metropolizacdo da cidade
o Plano Basico para o Parque Estadual®” do Delta do Jacui (1979), a criagdo da Unidade de
Conservagao de Uso Sustentavel — APAEDJ (2005) — e o PAE (2010) ndo frearam a ocupagao
irregular daquela regido, que aumentou em 50% dos anos de 1970 a 2000.

De acordo com as diretrizes do Sistema Estadual de Unidades de Conservagao
(SEUC), a APAEDJ tinha um tempo hébil de trés anos para implantar o Plano de Manejo
apds a sua criagdo. Porém, a SEMA ndo conseguiu implanta-lo, ¢ na tentativa de frear a
ocupacao urbana, criou o Plano de A¢des Emergenciais através da Portaria n°. 007, de 03 de
fevereiro de 2010. Apods a implantagdo do Plano de A¢des Emergenciais (PAE-APAEDJ), as

ocupagdes de médio e grande impacto ambiental, impulsionados pela acdo do mercado

302 \ C o~
Em consulta de terrenos a venda naquele local podemos nos deparar com descrigdes como esta: “Excelente

terreno na Ilha Grande dos Marinheiros, a beira do rio Guaiba, medindo 31x80m, com befeitorias: Aterrado com
autorizagdo da FEPAN, Gramado, Quiosque com bar, Piscina,Praia com areias brancas e Trapiche para barco.

Venha desfrutar do mais belo por do Sol!”. E wvalores, em média, de RS$1,5 milhdo. Fonte:
http://www.luagge.com.br/venda__terreno-ilha-dos-marinheiros-porto-alegre 100241376, consulta em 16 de
janeiro de 2016.

3% A Lei Federal n.° 9.985/2000 regulamentou o art. 225, § 1°, incisos I, II, III e VII da CRF/1988, instituindo o
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza — SNUC — dispondo expressamente que: “Art. 11. O
Parque Nacional tem como objetivo basico a preservagdo de ecossistemas naturais de grande relevancia
ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizacdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades
de educagio e interpretacdo ambiental, de recreagfo em contato com a natureza e de turismo ecoldgico. § 120
Parque Nacional ¢ de posse e dominio publicos, sendo que as areas particulares incluidas em seus limites serdo
desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei. § 2° A visitagdo publica estd sujeita as normas e restri¢des
estabelecidas no Plano de Manejo da unidade, as normas estabelecidas pelo 6rgdo responsavel por sua
administracdo, e aquelas previstas em regulamento. § 3% A pesquisa cientifica depende de autorizagio prévia do
orgdo responsavel pela administragdo da unidade e esta sujeita as condi¢des e restrigdes por este estabelecidas,
bem como aquelas previstas em regulamento. § 4° As unidades dessa categoria, quando criadas pelo Estado ou
Municipio, serdo denominadas, respectivamente, Parque Estadual e Parque Natural Municipal.” H4 uma vasta
legislagdo que tutela as unidades de conservagdo, podendo aqui referirmos as seguintes: Decreto n°® 4.340/2002;
Decreto n® 5.746/2006; Decreto n® 5.758/2006 (Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas — PNAP); e
diversas portarias do Ministério do Meio Ambiente — 349/2006, 150/2006, 482/2010, dentre outras.


http://www.luagge.com.br/venda__terreno-ilha-dos-marinheiros-porto-alegre__100241376
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imobilidrio, continuam acontecendo, enquanto se aguarda a formulagdo e aprovagdo do Plano
de Manejo.

Situacoes similares sdo vividas ndo apenas em Porto Alegre, mas em diversos
municipios do nosso pais, competindo ao Direito, que se pretende eficaz na preservacao do
equilibrio ambiental, responder em tempo habil as (re)configuragdes urbanistico-ambientais
realizadas de forma legal ou nao pelo poder econdmico do mercado.

Entretanto, hd modificagcdes do espago urbanistico-ambiental que operam sob o
manto da legalidade, ao menos aparente, de empreendimentos imobilidrios que receberam o
aval estatal (licenciamento ambiental) para sua implementagdo em areas ambientalmente ou
urbanisticamente protegidas. O que gera tensdo entre o direito individual através da confianca
depositada no ato estatal e os direitos transindividuais de protecao do equilibrio do meio
urbano, que merecem respostas em curto tempo pelo Poder Judicidrio ja que, o tempo aqui se
mostra fundamental para a preservacdo do meio ambiente uma vez que iniciadas as obras o
dano pode se mostrar irreversivel.

O que se deve proteger? A protecdo depositada no licenciamento ambiental para
construcdo ou a integridade do local protegido pela norma fundamental?

Recentemente (dezembro de 2012) a Camara Legislativa do Rio de Janeiro, em
sessdo de emergéncia, realizada um pouco antes do recesso legislativo, aprovou a Lei
Complementar nimero 125 que permitiu a apropriagdo privada de area de preservagao
permanente, tendo sido a obra licenciada pelos 6rgios administrativos daquele municipio.*®

Referida ato permitiu que a construtora RJZ Cyrela construa um empreendimento
imobiliario em referidas areas de Mata Atlantica, nas margens da Lagoa Marapendi, que
mistura frageis mangues, pantanos e bancos de areia e abrigam cerca de 300 espécies
identificadas incluindo dentre estas animais em risco de exting¢ao.

Tal empreendimento imobiliario, além de possuir diversas torres de apartamentos
luxuosos, que custam em média R$16 milhdes cada, contara com um campo de golfe que se
estende por um milhdo de metros quadrados sob area protegida e, pasmem-se, a lei municipal
e o EPIA acolhem a justificativa da construtura de que a construgdo de um campo de golfe se
qualifica como uso sustentavel da terra. Tudo ao arrepio dos direitos/deveres fundamentais
socioambientais e justificado pelas Olimpiadas Rio.

Sao vastos os exemplos de (re)configuragdo dos espacos protegidos no cenario

nacional, ndo competindo aqui relaciona-los. Mas podemos perceber que direta ou

** Tudo conforme dados da Camara Municipal do Rio de Janeiro e informagdes obtidas no site
http://rioonwatch.org.br/. Consulta em 16 de janeiro de 2016.



http://rioonwatch.org.br/
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indiretamente o Estado Administrador e o Estado Legislador tem atuado de forma, no minimo
contraditéria, aos deveres que a Lei Fundamental lhe atribuem no trato das questdes
socioambientais.

O rapido tempo das (re)configuragdes dos cendrios urbanos devem encontrar no
Direito, como projecdo (movimento) e sobretudo na aplicagdo da norma, diante da ineficacia
da Administragcdo Publica em diversos casos concretos, sua necessaria temporaliza¢do a fim
de que o tempo proprio do meio possa ser respeitado e os espagos protegidos mantidos.

Afim de corroborar com o que restou exposto acima, colaciono parte do voto do
E. Ministro Herman Benjamin (REsp 302.906/SP) em defesa da garantia fundamental da
qualidade urbanistico-ambiental, diante da ambivaléncia trazida ao Direito pelo tempo rapido

da (re)configuracdo dos espacos urbanos na contemporaneidade. Verbis:

O Judiciario ndo desenha, constroi ou administra cidades, o que nido quer
dizer que nada possa fazer em seu favor. Nenhum juiz, por maior que seja
seu interesse, conhecimento ou habilidade nas artes do planejamento urbano,
da arquitetura e do paisagismo, reservara para si algo além do que o simples
papel de engenheiro do discurso juridico. E, sabemos, cidades ndo se
erguem, nem evoluem, & custa de palavras. Mas palavras ditas por juizes
podem, sim, estimular a destrui¢do ou legitimar a conservagao, referendar a
especulagdo ou garantir a qualidade urbanistico-ambiental, consolidar erros
do passado, repeti-los no presente, ou viabilizar um futuro sustentavel.

O Direito, com o “progresso” social, tecnolégico e politico, como a grande
maioria das areas do saber, se viu obrigado a enfrentar problemas relativos a sua eficiéncia
(teoria) e eficacia (pratica) diante do tempo dindmico da pds-modernidade e sua
multiplicidade de interesses, devendo ser conduzido com “temperanga” (sabedoria do tempo),
a justa medida da continuidade e da mudanca que assegura o equilibrio das relagdes sociais e
do equilibrio do “meio” urbanistico-ambiental.

Por exceléncia, a Constituicdo Federal de 1988 ¢ o elo de ligacdo com o futuro e
guardia das promessas que o corpo social pode fazer a si proprio no passado e pode fazer no
presente, a fim de diminuir a frustracdo de suas legitimas expectativas de estabilidade das
relacdes e de um meio ambiente sadio, para as presentes e futuras geracgoes.

Se o Direito, como estrutura de um sistema social, tem como base, num
determinado contexto espago-temporal, selecionar as expectativas dando a estas sentido,
estabilidade e coeréncia, a fim de protegé-las dos desapontamentos que se mostram cada vez
mais latentes no modo de organiza¢do das sociedades hiperindividualistas e hiperconsumistas
da contemporaneidade, deve encontrar uma justa medida entre permanéncia e mutabilidade, ja

que existe em fun¢do da sociedade.
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A (re)configuracdo dos espacos urbanistico-ambientais traz para o Direito uma
demanda ambivalente, em especial na efetivacdo das normas fundamentais de protecao
ambiental, entre se omitir e agir, sucumbir ao poder econdmico e preservar os interesses
transindividuais, permanecer ¢ mudar, ja que a efetivacdo do direito material conduz a
necessaria efetividade da tutela jurisdicional, como direito fundamental no sentido funcional
(art. 5°, inciso XXV da Constitui¢ao Federal de 1988).

Aos juristas foi confiada a missdo de guardar a memoria social, ndo apenas para a
manutengdo do passado, mas para garantir no presente € no futuro o cumprimento das
promessas realizadas naquela fragdo temporal. Caminhar para o futuro ndo quer dizer livrar-se
do passado, mas de submeté-lo “ao processo permanente, critico e reflexivo de revisdo, que ao
mesmo tempo lhe garanta uma consciéncia mais exata de sua singularidade e lhe organize

305
777 a fim de

uma abertura dialdgica com as outras tradigdes num espago publico de discussao
que a dialética entre tempo e direito, passado e futuro, mudanga e permanéncia, conduzam a
preservagao do homem e do equilibrio do meio em que vive.

Como competiu e compete aos juristas, principalmente ao intérprete
constitucional, a missdo de guardar a memoria e manter as promessas sociais, passaremos a

seguir a andlise de alguns casos pontuais de julgamentos por nossos tribunais que tiveram

como discussao a prote¢do substancial da confianga e a tutela do equilibrio ambiental.

4.5 Tensao entre proteciio a confianga e protecio do equilibrio ambiental no Ambito da

jurisprudéncia dos tribunais brasileiros: alguns casos pontuais

Conciliar estabilidade e previsibilidade das relagcdes na atual dindmica social,
sustentadas em atos administrativos, com as mudangas necessarias a protecao do equilibrio do
meio ambiente ndo se traduz em tarefa das mais faceis, j& que se colocam em tensdo,
frequentemente, a confianca depositada nos atos estatais que albergam conduta permissiva ao
cidadao de exercer direitos fundamentais de liberdade e propriedade (dentre outros), com a
protecdo ampla concernente ao direito/dever fundamental ao meio ambiente equilibrado.

E tal discussdo passa pela analise do Poder Judiciario uma vez que, como vimos
anteriormente, j4 que alguns atos legislativos e/ou administrativos por vezes nao respeitam
direitos e deveres fundamentais.

Imaginemos dois casos hipotéticos postos a analise do Poder Judiciario.

*% OST, Frangois. O tempo do direito. Bauru: EDUSC, 2005, p. 147.
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No primeiro deles, foi autorizada por licenciamento ambiental concedido pelo
orgdo competente a reforma e ampliagdo de uma pousada em Fernando de Noronha que,
sabidamente, trata-se de espaco especialmente protegido.

No segundo caso, foi autorizada por licenga ambiental concedida pelo 6rgao
estadual a instalagdo em area urbana de unidade industrial de papel e celulose de industria que
atua em mais de um Estado da federacdo cuja atividade ¢ de alto impacto ambienta.

Ambos 0s casos possuem em maior ou menor grau impactos ao meio ambiente,
foram autorizados pelo Poder Publico e, portanto, geram expectativas legitimas individuais na
manuten¢do do ato e, consequentemente, no agir dos administrados com base no ato.

Sendo assim, passemos entdo a analise de algumas situa¢des de tensdo entre os
direitos fundamentais da confianga no ato estatal e preservagdo do equilibrio do meio
ambiente, na jurisprudéncia dos Tribunais péatrios, destacando que, em alguns destes casos o
julgador ndo faz mencdo expressa ao principio da protecao da confianga, mas o conteudo
deste principio pode ser extraido da decisdo.

O primeiro trata de licenca concedida pelo 6rgdo ambiental do municipio de
Vitoria/ES para parcelamento de solo urbano para a construcdo de loteamento residencial.
Ocorre que, para a constru¢do do loteamento, se fazia necessario o aterramento de terreno de
mangue que, sabe-se, ou ao menos se deveria saber, tratar-se de area de preservagdo
permanente®”. Nesta situacdo em especial o Ministério Piblico ingressou com agdo civil
publica contra o proprietdrio do empreendimento e contra a municipalidade, por sua vez o
proprietario do empreendimento suscitou em sua defesa estar amparado no direito
constitucional de propriedade e no direito adquirido (a concepgdo correta seria a do carater
subjetivo da seguranga juridica — protecao a confianga), através da licenca para construcao da
infra-estrutura, de continuar com as obras. Entretanto, a decisdo ponderou que a
municipalidade poderia “no dmbito de sua competéncia legislativa suplementar, alargar a
protecdo ambiental, sendo-lhe vedado restringi-la”, bem como a inexisténcia de direito

adquirido de poluir. As obras foram interrompidas.*”’

3% Dispde a Resolugdo n.° 303/2002 do CONAMA: “Art. 2°, [...] IX - manguezal: ecossistema litoraneo que
ocorre em terrenos baixos, sujeitos a agdo das marés, formado por vasas lodosas recentes ou arenosas, as quais se
associa, predominantemente, a vegetacao natural conhecida como mangue, com influéncia flivio-marinha, tipica
de solos limosos de regides estuarinas e com dispersao descontinua ao longo da costa brasileira, entre os estados
do Amapa e Santa Catarina”. O Novo Cddigo Florestal (Lei n.° 12.651/2012) conceitua manguezal nestes
mesmos moldes. Em 1985 a Resolugdo n° 04 do CONAMA ja considerava o manguezal como Reserva
Ecologica (art. 3°, VIII), e a lei 7.661/88, ja impunha prioridade de conservagao e protecdo a tais areas (art. 3°, I).
*” Ementa da decisdo: DIREITO AMBIENTAL. LOTEAMENTO E URBANIZACAO PREVISTO EM
PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE VITORIA. LICENCA PARA CONSTRUCAO. ATERRAMENTO
DE AREA ENQUADRADA COMO AREA DE MANGUE. SUPREMACIA DA CONSTITUICAO E DO
CODIGO FLORESTAL. INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO DE POLUIR. Preliminares superadas.


http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/91627/c%C3%B3digo-florestal-lei-4771-65

137

Neste caso verifica-se, portanto, a prevaléncia da protecdo ambiental mesmo
diante da concessdo de licenga para construcdo e da confianga nela depositada pelo particular
no ato da autoridade publica. No entanto, pode-se observar que o julgador fundamentou a
decisdo com base na inexisténcia de direito adquirido de poluir.

Num segundo caso, o Ministério Publico do Estado de Santa Catarina se insurgiu
contra licenca ambiental, concedida pela autoridade municipal, de constru¢do em local em
que existia uma fonte de origem portuguesa (patrimdnio historico), requerendo assim liminar
para suspender os efeitos da licenca. No entanto, mesmo a decisdo tendo reconhecido a
existéncia da fonte e seu valor histdrico-cultural, bem como o parecer desfavoravel do MP a
construcdo, entendeu que este ndo tem carater vinculante e que o pedido deveria ser julgado
de forma desfavoravel por perda do objeto, ja que a fonte portuguesa ja havia sido demolida.
A lentidao na aplicagao do Direito acarretou, portanto, a supressdo do bem ambiental que

deveria ser objeto de protegio.’”®

A responsabilidade por dano ambiental ¢ objetiva e a legitimacdo passiva para a causa decorre do conceito de
poluidor do art. 30, IV, da Lei no 6.938/81. Aplica-se ao caso concreto a regra do art. 400, II, do CPC, quanto a
dispensa na producdo de prova testemunhal. Tendo sido o laudo pericial juntado aos autos sete anos antes da
conclus@o para sentenga, afasta-se a argiiigdo de cerceamento de defesa. A via eleita (ag@o civil publica) ¢ a
adequada, conforme art. 1o, I, da Lei no 7.347/85. Nao ha identidade entre a presente acdo civil publica e o
mandado de seguranca impetrado junto a Justica do Estado por VIVACQUA IRMAOS S/A contra ato do
Secretario de Estado de Meio Ambiente do Espirito Santo. Conseqiientemente, ndo ha que se falar em ofensa a
coisa julgada. Ambos os Juizos atuaram nos limites de sua competéncia. Eventual necessidade de reunido de
acles, perante a Justica Federal, ndo questionada. No mérito, o exercicio do direito de propriedade sofre
limitagdo constitucional. Incidéncia, no caso concreto, das normas previstas nos artigos 23, VI e VII, 24, VI, 30,
IT e 225 da CRFB/88. O parcelamento ou loteamento do solo urbano, pelo Municipio, deve observar a protecao,
definida em lei, as areas de preservacdo ecoldgica. O Municipio, ao editar Plano Diretor e definir quais as areas
de zoneamento urbano, pode, no ambito de sua competéncia legislativa suplementar, alargar a protegdo
ambiental, sendo-lhe vedado restringi-la. A area em questdo foi considerada, conforme prova pericial, terreno de
mangue, ¢ ¢ objeto de protecdo conforme art. 20 da Lei Federal no 4.771/65 (Codigo Florestal). A concessdo a 1*
apelante de licenga de construgdo da infra-estrutura do loteamento Bairro Jabour, pelo Municipio, permitindo-lhe
o aterramento de area de preservacdo permanente, ndo cria direito adquirido de poluir. Inexisténcia de licenca
ambiental ou de estudo de impacto ambiental. Apela¢des improvidas. (AC 289198 ES 2002.02.01.023408-5,
Relator(a) Desembargador Federal THEOPHILO MIGUEL, Sétima Turma Especializada, DJU, data
01/08/2007, pagina 139)

*® Ementa da decisio: AMBIENTAL. LICENCA SUSPENSA COM BASE EM RECOMENDACAO DO
MINISTERIO PUBLICO, QUE NAO TEM FORCA VINCULANTE. AUSENCIA DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO. ILEGALIDADE. SUSPENSAO QUE VISAVA A REALIZACAO DE ESTUDO PARA
FINS DE PRESERVACAO HISTORICA. FONTE DE ORIGEM PORTUGUESA, JA DEMOLIDA, COM
RESPALDO EM ALVARA VALIDO. OBJETO ESVAZIADO. RECURSO PROVIDO PARA CONCEDER A
LIMINAR. "1. O Tribunal Pleno, no RE 594.296, rel. Min. Dias Toffoli, DJe de 13/02/2012, processo
submetido a sistematica da repercussdo geral, decidiu que a revogacdo de atos administrativos de que ja
decorreram efeitos concretos deve ser precedida por procedimento administrativo em que se oportunize a
manifestagdo do interessado, sob pena de infringéncia as garantias do contraditério e da ampla defesa." (AgR no
RE n. 499.791, rel. Min. Teori Zavascki, Segunda Turma, j. 20-8-2013) "A recomendacdo do Ministério
Publico desfavoravel ao licenciamento ambiental de certa localidade, dado o seu carater meramente enunciativo
e a auséncia de previsdo legal, ndo contém forga cogente capaz de trancar ou suspender o processo
administrativo para obtengdo de licenga ambiental instaurado no 6rgdo ambiental estadual (art. 37, 'caput', da
Constituicdo Federal), independentemente da decisdo (positiva ou negativa) que vier a ser tomada. (TJSC,
Reexame Necessario em Mandado de Seguranga n. 2010.044563-8, da Capital, j. 30.11.2010)" (RN n.
2009.057465-0, da Capital, rel. Des. Pedro Manoel Abreu, Terceira Camara de Direito Publico, j. 12-4-2011).


http://www.jusbrasil.com/topicos/11334636/artigo-3-da-lei-n-6938-de-31-de-agosto-de-1981
http://www.jusbrasil.com/topicos/11334380/inciso-iv-do-artigo-3-da-lei-n-6938-de-31-de-agosto-de-1981
http://www.jusbrasil.com/legislacao/104090/lei-da-pol%C3%ADtica-nacional-do-meio-ambiente-lei-6938-81
http://www.jusbrasil.com/topicos/10698239/artigo-400-da-lei-n-5869-de-11-de-janeiro-de-1973
http://www.jusbrasil.com/topicos/10698157/inciso-ii-do-artigo-400-da-lei-n-5869-de-11-de-janeiro-de-1973
http://www.jusbrasil.com/legislacao/91735/c%C3%B3digo-processo-civil-lei-5869-73
http://www.jusbrasil.com/topicos/11270042/artigo-1-da-lei-n-7347-de-24-de-julho-de-1985
http://www.jusbrasil.com/legislacao/103274/lei-de-a%C3%A7%C3%A3o-civil-p%C3%BAblica-lei-7347-85
http://www.jusbrasil.com/topicos/10638993/artigo-23-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10718388/inciso-vi-do-artigo-23-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10718351/inciso-vii-do-artigo-23-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10638933/artigo-24-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10717841/inciso-vi-do-artigo-24-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10637721/artigo-30-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/2781209/inciso-ii-do-artigo-30-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10645661/artigo-225-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10576069/artigo-2-da-lei-n-4771-de-15-de-setembro-de-1965
http://www.jusbrasil.com/legislacao/91627/c%C3%B3digo-florestal-lei-4771-65
http://www.jusbrasil.com/legislacao/91627/c%C3%B3digo-florestal-lei-4771-65
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Observe-se que neste caso, tanto a conduta omissiva/negligente da administragao
publica em ndo apontar a existéncia de uma fonte portuguesa centendria, e licenciar a
destruicdo da mesma, quanto a demora na suspensdo das obras pela via judicial, foram
decisivos na supressao do bem ambientalmente que deveria ser protegido.

Quando se trata de prote¢do ambiental o tempo moroso da andlise e decisdes
judiciais deveria acompanhar o tempo veloz da dindmica social e econdmica, sob pena de
perda do objeto tutelado ao fim do tramite processual.

Pois bem, uma terceira situagio trata de Medida Cautelar em Reclamacdo®”, com
pedido liminar, realizada no Supremo Tribunal Federal pela Maggi Energia S. A.>'* contra
decisdo da Justica Federal do Estado do Mato Grosso que, supostamente, teria afrontado
decisdo proferida pelo proprio STF na SL 368/MT.

No processo de origem o Ministério Publico Federal ajuizou acdo civil publica,
contra a Maggi Energia S/A, o Estado de Mato Grosso e o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente ¢ dos Recursos Renovaveis — IBAMA, com pedido liminar para, dentre outros
pedidos, “suspender a eficacia das licengas ambientais concedidas pelo 6rgdo ambiental
estadual (SEMA/MT), para que o Estado do Mato Grosso se abstivesse de prosseguir no
processo de licenciamento ambiental e para impedir a MAGGI de prosseguir nas obras
relacionadas a construcdo dessa central hidrelétrica”. Em primeira instancia € no Tribunal
Regional Federal da Primeira Regido o pedido do MPF foi deferido, inclusive com
julgamento de mérito na primeira instancia para declarar a nulidade do licenciamento. Ja que
as duas primeiras instancias levaram em consideracdo os danos ambientais decorrentes da
obra, uma vez que, além do empreendimento estar em area que constitui patrimonio nacional
(art. 225, § 4°, da CF), de propriedade da Unido (arts. 20, incisos III e VIII, e 176, da CF), e
que pode estar afetando terras tradicionalmente ocupadas por indigenas (arts. 20, inciso XI, e
231, § 3° da CF), os danos ambientais, caso as obras persistissem, seriam de grande
propor¢ao.

Ocorre que, em que pese todos os argumentos levados ao conhecimento do Poder
Judiciario pela coletividade, através do MPF, o Egrégio Supremo Tribunal Federal suspendeu

os efeitos da medida liminar que interrompia o andamento das obras sob o seguinte

(TJSC, Agravo de Instrumento n. 2013.078339-3, de Joinville, rel. Des. Paulo Henrique Moritz Martins da Silva,
j- 18-11-2014).

% Rel 17133 MC, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Decisdo Proferida pelo(a) Ministro(a) RICARDO
LEWANDOWSKI (Vice-Presidente), julgado em 30/01/2014, publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-
027 DIVULG 07/02/2014 PUBLIC 10/02/2014. Nao transcrevemos a ementa por ser muito longa, para maiores
informagdes consultar inteiro teor disponivel no site do STF.

*1% A Maggi Energia S.A. pertence ao senador Blairo Maggi (PR-MT)
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argumento: “entendo, nesse juizo de delibagdo, que o perigo na demora seria inverso, uma vez
que a paralisagdo abrupta das atividades da UHE Teles Pires, sem o devido planejamento,
causara danos ainda maiores ao meio ambiente do que aqueles que se pretende evitar com a
liminar, além de possivelmente acarretar os prejuizos econdmicos € sociais acima apontados”.
As obras continuam mesmo sem decisao final acerca do mérito da agao.

Pode-se perceber da andlise desta decisdo que o risco ambiental ndo teve tanta
importancia quando levado em consideragdo os possiveis “prejuizos econdmicos € sociais”.

Ademais, mesmo que nao conste expressamente da decisdo do STF, resta presente
0 “deposito” de confianca do empreendedor na licenga que lhe foi concedida pelo Poder
Executivo para permitir a constru¢do da hidroelétrica.

Nestes trés casos apreciados por Tribunais Estaduais, sendo que o ultimo deles foi
apreciado e decidido pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal, pode-se perceber trés elementos
fundamentais: a) houve ato administrativo, através da concessdo de licenca ambiental,
permitindo ao titular do empreendimento que realizasse as obras; b) o ato de concessao da(s)
licenga(s) gerou no empreendedor a confianca legitima de que estava agindo dentro dos
mandamentos de direito € que seus interesses seriam preservados; c¢) as situacdes foram
submetidas ao crivo do Poder Judiciario a fim de que os atos administrativos fossem mantidos
ou invalidados; e d) em determinada medida, uns mais e outros menos, ha danos ambientais
em decorréncia da execug¢do e manutencdo dos empreendimentos, sendo que no primeiro as
obras foram interrompidas e nos dois seguintes mantidas.

Nos casos acima ndo ha expressa referéncia ao principio da protecdo da confianga,
mas ele se mostra presente ja& que os elementos para sua configuracdo constam tanto das
pretensoes de direitos deduzidas pelos interessados, quanto da fundamentacao das decisdes.

Em outras decisdes, portanto, hd mencdo expressa ao principio da protecdo da
confianga, mesmo que em alguns deles haja falha terminologica do julgador em confundi-lo
com boa-fé ou com a seguranga juridica em sua dimensao objetiva. Vamos entdo a analise de
alguns destes casos a fim de verificar a ocorréncia de tal principio e sua aplicacao.

A Segunda Turma do Tribunal Regional Federal da 4* Regido’'' em julgamento
recente, 17/07/2015, proveniente de agdo da Comarca de Blumenau, se deparou com o caso
concreto a seguir descrito.

O Ministério Publico Federal ingressou com agdo civil publica contra a Malwee

Malhas Blumenau Ltda com a pretensdo de que esta proceda a demolicdo de constru¢des do

' TRF4, AC 5008662-75.2013.404.7205, Terceira Turma, Relatora p/ Acérdio Marga Inge Barth Tessler,
juntado aos autos em 17/07/2015.
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seu parque fabril existentes sobre terras de marinha e areas de preservagdo permanente, bem
como contra a Unido e o IBAMA para que estes exercam constante fiscalizacdo nas areas
contiguas ao terreno da Malwee, eis que também se tratam de areas protegidas e, ainda, contra
0 Municipio de Blumenau a fim de que este se absten¢do de expedir alvaras de construgao,
reforma e ampliagdo naquelas areas.

O parque industrial da Malwee foi construido em 1978 e as atividades iniciaram
em 1982, sendo que em 2005 a empresa construiu um heliponto também em area de
preservacao permanente — cerca de 33 metros da margem do Rio Itajai-Acu que possui,
naquele local, 254 metros de largura.

No ambito administrativo a empresa firmou Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) com o Ministério Publico no ano de 2009 que previa a demoli¢do e recuperagdo das
areas protegidas, conforme legislacdo da época, em 2059.

A sentenga de primeiro grau, mantida higida pelo tribunal em todos os seus
fundamentos, ndo homologou o TAC entendendo pela invalidade do mesmo tendo como

fundamento o que segue:

Como se observa, o termo de compromisso transcende os limites de
razoabilidade e de proporcionalidade admissiveis e necessarios a protegao do
meio ambiente, fundamento primordial em agdes como estas. Ora, como
aceitar que um acordo proposto pelo MPF - que deve resguardar os
interesses da sociedade - determine a demoligdo de obra irregular somente
50 anos apo6s a celebragdo do TAC? Ou melhor, como aceitar que o agente
causador do dano ambiental sofra a san¢ao estatal apenas 50 anos depois da
pratica do dano?

E inegavel que o TAC ¢ totalmente invalido e contririo as normas
constitucionais protetivas ao meio ambiente (artigo 225). E mais, além de
fixar a demoli¢do do imovel em 50 anos, o acordo também autorizou uma
nova construcdo, de um heliponto (item 3.3 e paragrafo Unico, fl. 417), em
total afronta aos fins institucionais ao Ministério Publico (artigo 129 da
Constitui¢do). Tal disposi¢do, em verdade, choca-se, pois incompativel, com
toda a pretensdo veiculada pelo MPF, de tutelar o meio ambiente em area de
preservagio permanente.’'

Cumpre ressaltar que o TAC foi instituido pela Lei da Ac¢ao Civil Publica (Lei n.°
7.347/1985, art. 5°, § 6°), portanto em 1985, e a fundamentacdo leva em consideragdo TAC
firmado a mais de 50 anos da decisdo. Tal argumentacdo se mostra, no minimo, incongruente.

No mérito a decisdo julgou parcialmente procedente, cujo dispositivo vale aqui

transcrever:

312 Texto extraido do relatério do voto da Desembargadora Relatora da decisio proferida no AC 5008662-
75.2013.404.7205.
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Ante o exposto, julgo o processo sem resolugdo do mérito em relagdo aos
pedidos veiculados nos itens "f"', "g", "i" e "j" da peti¢do inicial, nos termos
do artigo 267, inciso VI, do CPC e JULGO PARCIALMENTE
PROCEDENTE O PEDIDO para resolver o processo (art. 269 I do CPC) e
condenar a r¢ MALWEE MALHAS BLUMENAU LTDA as obrigacdes de
fazer no que toca a area em que foi construido irregularmente o heliponto
situado na Rua Itajai, 5707, consistentes em [1] elaborar plano de
recuperagdo de area degradada (PRAD) da area situada abaixo e no entorno
da obra, que observe as recomendagdes do IBAMA, apresentando-o perante
o IBAMA, que devera analisa-lo no prazo de 60 (sessenta) dias; [2] iniciar a
implementacdo do referidlo PRAD no prazo de 30 (trinta) dias apos a
aprovagao pelo IBAMA, encerrando-o dentro do cronograma estipulado, sob
pena de multa diaria de R$ 100,00 (cem reais), sem prejuizo de outras
sancdes na fase de execucdo; e ao [3] pagamento de indenizacdo no valor de
RS 200.000,00 (duzentos mil reais), que revertera em prol do Fundo de
Defesa dos Direitos Difusos, nos termos do art. 13 da Lei n°. 7.347/85. As
obrigagdes deverdo ser cumpridas no prazo de 60 (sessenta) dias, sob pena
de multa diaria no valor de R$ 500,00 (quinhentos reais), nos termos do art.
11, da Lei 7347/1985.

Ainda, quanto ao pedido de demoligdo e recuperacao das areas onde estao situadas
o complexo industrial ¢ o heliponto a decisao entendeu pela manutencao das construcdes
devendo, entretanto, a empresa pagar indenizagdo no valor de R$200 mil e realizar/promover
plano de recuperagdo de area degradada (PRAD) da area situada abaixo e no entorno das
obras.

Em especial no que tange ao presente estudo, pode-se verificar tensdo entre o
principio da protegdo substancial da confianga e a protecao de terrenos de marinha e de APP
cuja solugdo judicial, ao menos no que se refere a constru¢do do complexo industrial —

realizada a mais de 20 anos — teve como fundamenta¢@o aquele principio. Sendo, vejamos:

A protegdo da confianga ja balizou inumeros julgamentos do Supremo
Tribunal Federal, proferidos com a finalidade de proteger o proprio Estado e
a sociedade. [...]

A posi¢do acima adotada é aplicada apenas em relagdo a parte do imdvel que
foi construido ha mais de duas décadas (sede principal da MALWEE), cuja
investigacdo sobre a regularidade ou irregularidade esta obstada por forga
dos impedimentos extraidos dos principios da seguranga juridica e da
protecdo da confianga.

O acdrdao acima foi objeto de recursos (especial e extraordinério) pelo MPF em
09/12/2015 e aguarda julgamento pelos E. STJ e STF.
No ambito do Egrégio Superior Tribunal de Justica ainda sdo parcas as decisdes

que analisam tensdes entre o principio acima estudado e a tutela do meio ambiente, sendo
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e . . . , . 1
aquele utilizado primariamente em contendas tributarias®'?

e envolvendo expectativas
legitimas de direitos de servidores publicos®'*

Mas também ja decidiu o Egrégio Superior Tribunal de Justiga, em determinar a
demoli¢ao de empreendimento que possuia licenca para constru¢do que ndo obedeciam as
legislagdes urbanistico-ambientais, bem como ao determinar obediéncia a restricdes
convencionadas na esfera particular.’' Entretanto, nestas decisdes ndo hi mengio expressa ao
principio em estudo, mas este esta presente de forma implicita.

Porem, no julgamento do Agravo Regimental em Recurso Especial n.°
164.544/MS, a Terceira Turma do STJ, por decisdo monocratica do Ministro Antonio Carlos
Ferreira, julgado em 15/08/2013, acolheu decisdo do Tribunal do Estado do Mato Grosso que,
no caso concreto, acolheu o principio da protecdo da confianga em detrimento da protecao de
APP.

O caso levado a apreciagdo trata de licenca para reforma em pousada localizada
no Distrito Estadual de Fernando de Noronha/PE que foi aprovada e licenciada pelo 6rgao
ambiental competente, sendo que, apos a aprovagao e inicio das obras, o operador da pousada
foi autuado para interromper as obras bem como pagar multa pecuniaria.

O operador da pousada, entdo agravante, obteve licenca do orgdo estadual, ndo
tendo este remetido o processo administrativo ao 6rgao ambiental federal como deveria.

Mesmo diante de tais circunstancias, a decisdo em comento privilegiou a
confianga depositada no ato estatal e determinou o prosseguimento das obras utilizando os

seguintes fundamentos:

[...] com base na licengca obtida, o empreendedor executou parcela
substancial da obra, sendo possivel invocar em seu favor o principio da

313 Neste sentido o Egrégio Superior Tribunal de Justi¢a ja se valeu da utilizagio do principio da protegdo da
seguranga em julgamentos de recursos repetitivos. Vale transcrever parte das ementas: “O principio da
imutabilidade do langamento tributario, insculpido no artigo 145, do CTN, prenuncia que o poder-dever de
autotutela da Administragdo Tributaria, consubstanciado na possibilidade de revisdo do ato administrativo
constitutivo do crédito tributario, somente pode ser exercido nas hipoteses elencadas no artigo 149, do Codex
Tributério, e desde que ndo ultimada a extingdo do crédito pelo decurso do prazo decadencial qiiinqiienal, em
homenagem ao principio da prote¢do a confianga do contribuinte (encartado no artigo 146) e no respeito ao ato
juridico perfeito” (REsp 1115501/SP, Rel. Ministro Liuz Fux, Primeira Se¢do, julgado em 10/11/2010, DJe
30/11/2010); “[...] nas hipdteses de erro de direito (equivoco na valoragdo juridica dos fatos), o ato
administrativo de lancamento tributario revela-se imodificavel, mdxime em virtude do principio da prote¢do a
confianca” (REsp 1130545/RJ, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Sa¢2o, julgado em 09/08/2010, DlJe
22/02/2011). Italicos nossos.

*!4 Neste sentido: AgRg no MS 21.940/DF, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Seco, julgado em
23/09/2015, DJe 30/09/2015 e; MS 19.369/DF, Rel. Ministra Eliana Calmon, Rel. p/ Acérddo Ministro Mauro
Campbell Marques, Primeira Se¢@o, julgado em 26/08/2015, DJe 03/09/2015.

% Vide REsp 1394025/MS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 08/10/2013, DlJe
18/10/2013 e REsp 302.906/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 26/08/2010, DJe
01/12/2010.
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seguranga juridica e da protecdo a confianca, tendo em vista que o
empreendedor se dirigiu ao ente competente para conceder o licenciamento,
atendeu a todas as exigéncias por ele formuladas, findando por obter a
licenga pretendida.

[...] Assim, ndo podera ser a agravante prejudicada por divergéncias

entre os Orgdos publicos acerca da tramitagdo do seu pedido de
licenciamento [...J*"

O Egrégio STF no julgamento do Recurso Extraordinario n.° 633.703/MG, que
versa sobre a aplicagao da “Lei da Ficha Limpa” utilizou em seus argumentos, de forma
expressa o principio da prote¢ao da confianga, conforme se pode extrair de parte da ementa a

seguir colacionada:

O principio da prote¢do da confianca, imanente ao nosso sistema
constitucional, visa a proteger o individuo contra alteragdes subitas e injustas
em sua esfera patrimonial e de liberdade, e deve fazer irradiar um direito de
reacdo contra um comportamento descontinuo e contraditorio do Estado. [...]

Tal decisdo contou com um vasto embasamento doutrinario alicercado no
principio da prote¢do da confianga. Entretanto, até a redacdo da presente dissertagdo, com
excecdo dos casos acima narrados, ndo hd decisdes do STF que utilizem expressamente, em
matéria ambiental, a seguranca juridica em sua dimensdo subjetiva (prote¢do a confianga)
sendo este principio utilizado de forma genérica (seguranca juridica e boa-fé), mas os
elementos para sua devida delimitagdo conceitual estdo presente nas decisdes daquela Corte,
como ja visto acima, € a correta terminologia deste principio ndo tardara.

Feitas tais analises a partir da jurisprudéncia patria, passemos a discutir o

necessario trato da tutela ambiental no &mbito jurisprudencial.

4.6 A necessaria superacdo do paradigma racionalista na tutela do meio ambiente

ecologicamente equilibrado

Até aqui vimos de forma reiterada a importdncia do principio da protecdo
substancial da confianca para assegurar estabilidade as relagdes sociais € a necessaria
protecao do equilibrio ambiental para garantir as presentes e futuras geracdes condi¢des a uma
sadia qualidade de vida.

Se de um lado a protecdo da confianga visa resguardar situagdes faticas e juridicas

que tiveram em sua base atos estatais que se mantiveram com o passar do tempo € que com o

316 Texto extraido da ementa da decisdo proferida no julgamento do AgRg no AREsp n.° 164.544/MS.
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transcurso deste pretendem ser alteradas pelo préprio Estado, os principios que guarnecem o
meio ambiente visam a prote¢do individual, coletiva e transgeracional, além da vida em sua
diversidade e complexidade.

Tratam-se, ambos, de principios fundamentais que o pacto constitucional de 1988
deve proteger. Mas tal protecdo ndo se traduz em tarefa facil para um Direito que busca
certezas®'’.

Vale lembrar que o principio da protegdo da confianga se traduz em direito
fundamental subjetivo que tem o particular contra o Estado (direito de defesa - ou de
liberdades), gerando ao primeiro um status ativo (direito) e para o segundo um status negativo
(dever).

J& os principios fundamentais da tutela ambiental sdo um misto de status
(negativo, ativo e positivo) ja que atribui tanto aos particulares quanto ao Estado direitos e
deveres.

Vale referir que “ter direito ¢ ter, em ultima andlise, a faculdade de goza’l-lo”318 e
ter deveres corresponde a obrigacdo de cumpri-los. Em ambos os casos, a ndo observancia de
direitos ou deveres pode conduzir a busca do efetivo cumprimento das a¢des e/ou abstencdes.

Na contemporaneidade o particular, que faz parte de um sistema social e esta
submetido a um sistema juridico, ndo pode realizar privativamente acdes que visem efetivar a
defesa de seus direitos subjetivos nem de compelir o Estado e outros particulares ao
cumprimento de seus respectivos deveres, necessitando da tutela do Estado-juiz para que tais
pretensdes sejam analisadas e buscadas.

E, nos cenarios atuais, cada vez mais nos deparamos com O corriqueiro
descumprimento dos direitos e deveres, tanto por parte dos particulares, quanto por parte do
Estado, num quadro de inefetividade da norma e irresponsabilidade pelo seu descumprimento,
0 que tem gerado cada vez mais a busca da concretizacdo dos direitos/deveres materiais

(normativos) na esfera formal (processo).

*!7 Conforme pondera Pardo “El derecho, los poderes publicos, los juristas, siguen fascinados por una ciencia
que realizd descubrimientos espectaculares y que sigue deslumbrando con sus avances, pero en la que ya no se
encuentran las certezas de antafio. El derecho persiste en ir a buscar en la ciencia certidumbres, cuando lo que
obtiene de ella son, como mucho, probabilidades. Se cierra asi un circulo envolvente que se inicia quando la
ciencia, con sus avances, plantea incertidumbres que afectan a derechos y valores relevantes que ella no
resuelve; son las instancias politicas o juridicas las que han de decidir; pero éstas a su vez se remiten a la ciencia
en la busqueda de unas certezas que alli con frecuencia no encuentran, con el riesgo de que sea la tecnociencia
organizada la que acabe dominando espacios de decision con el déficit de legitimidad que de ello resulta.”
(PARDO, José Esteve. El desconcierto del Leviatan. Politica y derecho ante las incertidumbres de la ciencia.
Barcelona: Marcial Pons, 2009, p. 18)

*® SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de processo civil. 2* ed. v. 1. Porto Alegre: Editor Sergio Anténio
Fabris, 1991, p. 64.
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Cumpre esclarecer que o processo ndo pode ser visto como um fim em si mesmo,
sendo como instrumento para concretizagdo dos direitos/deveres materiais subjetivos, seja de
forma antecipada ou na sentenga final, ndo podendo se divorciar do contexto social e espago-
temporal no qual se busca aplicar o Direito.

E quando se trata da realizagdo de direitos/deveres inerentes aos principios
fundamentais individuais, coletivos ou transindividuais o problema para o Judicidrio ¢ ainda
maior em face dos paradigmas ideologicos ainda arraigados na cultura juridica brasileira
atual.

Isso porque ndo se pode ver o Direito, com lentes diminutas, como um sistema de
normas destinadas a regular as relagdes sociais assegurando padrdoes minimos de
comportamento para que seja possivel uma harmodnica convivéncia entre atores sociais —
direito como forca vinculativa garantida pela coer¢do e valores nao juridicos (prejudicados).
Ao contrario, ao direito se atribui eficacia criadora (poiética) muito maior, ja que este ndo cria
apenas a paz ¢ a seguranca com base em valores prejudiciais e sim, em boa medida, cria os
proprios valores sobre os quais a paz e a seguranca se estabelecem numa determinada
sociedade e num determinado tempo/espaco.

No cenario tedrico cientifico, em sentido amplo, Thomas Kuhn salienta que os
paradigmas se traduzem nas “realizacdes cientificas universalmente reconhecidas que, durante

algum tempo, fornecem problemas e solu¢des modelares para uma comunidade de praticantes

9319 59320

de uma ciéncia e assumem o contorno de “matriz disciplinar”””’, sendo que para uma
mudanca no paradigma se faz necessaria uma verdadeira “revolucao cientifica”.

Acerca das ciéncias juridicas e sociais, Habermas parece ser o principal expoente
dos paradigmas, e para este autor os paradigmas explicam como as normas juridicas devem
ser concebidas e implementadas para que cumpram, em um determinado contexto social, as
fungdes que lhe sdo atribuidas pelo Direito, tendo como principal incumbéncia “reduzir as
complexidades” que envolvem uma decisdo, mas também legitimar a atuacdo dos tribunais
frente aos jurisdicionados.*”’

Com o advento do Constitucionalismo, podemos dividir os paradigmas juridicos

em trés principais categorias, em relacdo ao modelo estatal, numa determinada sociedade e

319 KUHN, Thomas S. 4 estrutura das revolu¢des cientificas. Tradugdo de Beatriz Vianna Boeira e Nelson
Boeira. 7* ed. Sdo Paulo: Perspectiva, 2003, p. 13.

320 Para melhor elucidar “disciplinar porque se refere a uma posse comum aos praticantes de uma disciplina
particular; matriz porque ¢ composta de elementos ordenados de varias espécies, cada um deles exigindo uma
determinag@o mais pormenorizada” (Ibid., p. 226).

! HABERMAS, Jiirgen. Técnica e ciéncia como ideologia. Tradugio de Artur Mordo. Lisboa: Edigdes 70,
1997, p. 130.
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contexto historico: paradigma juridico-constitucional do Estado Liberal; paradigma juridico-
constitucional do Estado Social e; paradigma juridico-constitucional do Estado Democratico
de Direito (podendo-se aqui inserir o termo Socioambiental).

O primeiro destes paradigmas (Estado Liberal) tinha como base a defesa da
propriedade privada, embora os direitos fundamentais de igualdade e liberdade também
fossem importantes para operacionalizar tal paradigma. E neste contexto ¢ reservada ao
Estado, com maior peso, uma fungdo negativa, o que o colocou em xeque face a caréncia
econdmica e social de grande parte dos administrados num modelo capitalista de mercado.

O segundo paradigma, conforme Bonavides®*?, pretendeu conjugar o modelo
econdmico capitalista como forma de producdo com o Welfare State (ou Estado de Bem-estar
social) como forma de vida, sendo responsavel pela releitura dos direitos individuais e
politicos e instituicao de direitos sociais ¢ econdmicos — acréscimo dos chamados direitos de
segunda geracdo (coletivos e sociais).

O paradigma juridico-constitucional do Estado Democratico de Direito acrescem
aos paradigmas anteriores direitos de participacdo e fiscalizagdo aos cidaddos,
compreendendo ainda direitos e interesses difusos (de terceira geragdo), como os direitos a
um meio ambiente equilibrado ¢ do consumidor.**

Todos os modelos acima permeiam - e sdo permeados - o ordenamento juridico
em suas bases de criagdo e aplicacdo do Direito. Sendo que todos os poderes estatais ficam
atrelados as determinagdes do pacto constitucional.

Entretanto, cada vez mais os Poderes Executivo e Legislativo, principalmente
aquele, ndo conseguem concretizar’>' minimamente o que ficou estabelecido pelos
mandamentos constitucionais, sobretudo no que concerne a solugdes envolvendo direitos e

deveres fundamentais, o que acarreta o debate de tais temas no ambito do Poder Judicidrio.

322 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 7* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 186.

33 Segundo Streck “As facetas ordenadora (Estado Liberal de Direito) e promovedora (Estado Social de Direito),
o Estado Democratico de Direito agrega um plus (normativo): o Direito passa a ser transformador, uma vez que
o0s textos constitucionais passam a conter as possibilidades de resgate das promessas da modernidade, situagao
que assume relevancia impar em paises de modernidade tardia como o Brasil, em que o welfare state ndo passou
de um simulacro.” (STRECK, Lénio. Hermenéutica, Constitui¢do e autonomia do Direito. In: Revista de Estudos
Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito. Sao Leopoldo: jan./jun., 2009, p. 66.

324 Acerca do problema da efetivagdo dos direitos fundamentais, Fernanda Silva adverte que “O problema
fundamental em relagdo aos direitos do homem, hoje, ndo ¢ tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-
se de um problema ndo filos6fico, mas politico. Com efeito, o problema que temos diante de nés néo ¢ filosofico,
mas juridico e, num mais amplo, politico. N@o se trata de saber quais e quantos sdo esses direitos, qual sua
natureza e seu fundamento, se sdo direitos naturais ou historicos, absolutos ou relativos, mas sim qual é o modo
mais seguro para garanti-los, para impedir que, apesar das solenes declaracdes, eles sejam continuamente
violados.” (SILVA, Fernanda Lopes da. Fundamentando os direitos humanos: um breve inventario. In:
TORRES, Ricardo Lobo (Org). Legitimagdo dos Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 106).
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O processo judicial, ndo deveria, mas tem sido a Gnica e ultima forma de se buscar
pretensoes de direitos fundamentais resistidas por aqueles que deveriam garanti-los e, sob o
paradigma do Estado Democratico de Direito, tem se tornado, como ndo poderia ser diferente,
uma batalha argumentativa de pretensdes (legitimas ou ndo, ja que ¢ a decisdo que se
incumbird de tal andlise apds um amplo processo argumentativo) conflitantes num
procedimento moroso e (im)previsivel, garantidos pelo direito processual.**’

Esta batalha argumentativa exauriente tem suas bases no paradigma
Jjusracionalista e assento na propria Magna Carta de 1988 - a prestagao jurisdicional deve
obediéncia aos principios do contraditorio e da ampla defesa esculpidos no artigo art. 5°,
inciso LV da CF/1988.

Legado este do paradigma do Estado Liberal que priorizou na constru¢do de um
Poder Judiciario, para aquele eficiente, o valor “seguranca”, representado por um ideério
racionalista pelo qual o processo, como cogni¢do exauriente, busca atingir a vontade da lei
pelo método adequado utilizado pelo juiz, ja que aquela tem sentido univoco. Modelo este que
ndo se mostra adequado a tutela de direitos sociais e transindividuais reclamados na
atualidade.

Acerca da influéncia do paradigma racionalista na processualistica brasileira, vale

transcrever as ligoes de Ovidio Batista:

[...] nossa submissdo ao paradigma racionalista exige de toda relacdo
litigiosa obediéncia ao principio da “cogni¢do exauriente”, eliminando a
possibilidade de uma “pretensdo material a seguranga”, dotada de autonomia
processual, porque, nesta espécie de protecdo jurisdicional, tutela-se a
simples aparéncia do direito, sem que o juiz possa descobrir a “vontade da
lei”, posto ser a sua cognigdo fundada em probabilidade. **°

O modelo de jurisdi¢do brasileiro, ainda contaminado pelo paradigma racionalista
e sua carga ideologica que pretende atribuir ao Juiz a func¢do de intérprete da lei ou da
“vontade do legislador” encontra bases na influéncia do modelo econdmico vigente sobre o
Estado e seus respectivos poderes, fazendo do Direito uma ferramenta politica de manutengdo

do status quo do complexo modelo social contemporaneo, criando no imaginario social a

325 Conforme salienta Habermas “Os direitos processuais garantem a cada sujeito de direito a pretensio a um
processo eqiiitativo, ou seja, uma clarificagdo discursiva das respectivas questdes de direito e de fato; deste
modo, os atingidos podem ter a seguranca de que, no processo, serdo decisivos para a sentenga judicial
argumentos relevantes e ndo arbitrarios. Se considerarmos o direito vigente como um sistema de normas
idealmente coerentes, entdo essa seguranca dependente do procedimento, pode preencher a expectativa de uma
comunidade juridica interessada em sua integridade e orientada por principios, de tal modo que a cada um se
garantem os direitos que lhes sdo proprios.” (HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre faticidade e
validade. Rio de Janeiro: Tempo, 1997, v. 1, p. 274).

26 SILVA, op. cit., 2006, p. 126.
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(falsa) idéia de igualdade e seguranca através de um Direito que traduz a vontade de todos e,
portanto, € justo.

Sob este manto, entendem alguns operadores do Direito estarem “fazendo justica”
ao aplicarem o estrito texto legal.

Cumpre observar que na atividade forense ndo sdo raras as vezes em que nos
deparamos com decisdes evasivas que se socorrem nos requisitos formais da lei ou do ato,
para ndo se debrucarem sobre questdes de mérito de suma importancia, ou que valem-se de
argumentos genéricos para o (ndo)debate acerca de temas que reclamam a tutela de
direitos/deveres fundamentais.

No processo, como procedimento, compete aos operados do Direito a utilizagdo
de métodos hermenéuticos voltados a compreensao do conflito (ou iminéncia de conflito) que
lhes ¢ submetido 4 andlise j4 que, como bem determina a Lei Fundamental, “a lei ndo excluira
da aprecia¢io do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito™’.

A decisdo, além de conformar-se aos valores constitucionais, ndo pode se abrigar
apenas na estrita legalidade, devendo compreender as ideologias presentes na norma juridica,
bem como as circunstancias do caso concreto em um contexto socio-politico determinado, que
se mostra cada vez mais dinamico.

Ademais, a idéia de que o julgador possui caracteristicas sobre-humanas em
conhecer todo o ordenamento juridico — que advém da ideologia jusracionalista presente,
inclusive, nos brocardos romanos da mihi factum, dabo tibi ius (me da os fatos, e eu te darei o
direito) e no iura novit curia (o Tribunal conhece o direito) e que cabe aqueles que buscam
uma solucdo pela via judicial apenas apresentar os fatos, ja que o Direito seria considerado a
vontade do Estado proferida pela boca do Juiz, se mostra incompativel com o paradigma
juridico-constitucional do Estado Democréatico de Direito.

Sdo importantes as alteracdes legislativas, mas de nada adiantardo se analisadas
sob as lentes de um intérprete ideologicamente restrito ao paradigma racionalista, que
submete a hermenéutica constitucional ao valo comum do procedimento ordinario,
dogmatico, individualista e estandardizado™®.

As tutelas jusfundamentais da protecdo da confianca e do equilibrio ambiental, a

pesar de estarem abrigadas pelo ambito constitucional, possuem caracteristicas incomuns de

7 Artigo 5°, inciso XXXV da Constituigio Federal de 1988.

2% A estandardizagio da jurisprudéncia e mesmo do Direito em sentido amplo é responsavel por criar, através do
discurso ideolodgico, sentidos comuns tedricos a serem utilizados pela comunidade juridica (Standards — aquilo
que ndo tem caracteristica especial; que ¢ comum; modelo), o que resulta numa interpretagdo juridica afastada
(alienada e inauténtica) das relagdes sociais.
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acordo com o status em que se inserem — lembremos da teoria dos status de Jellinek, ja
analizada.

Enquanto a tutela do principio da protecdo da confianga, conforme as
caracteristicas que lhe foram delineadas em seu processo de construcao pelos ordenamentos
juridico-constitucionais alienigenas e brasileiro, a0 menos primariamente, se alicer¢a sob o
paradigma do Estado Liberal - de conflito (lide) entre administrado e administrador’”’, a tutela
do equilibrio ambiental possui outros contornos, tratando-se de um misto de direitos e deveres
fundamentais atribuidos tanto aos particulares quanto ao Estado e a persecucdo de outros
direitos fundamentais (como a dignidade humana, a satde, dentre outros) depende de sua
observancia.

Nesta esteira, a hermenéutica envolvendo tais principios, precipuamente quando
se encontram em situacdo de tensdo, deve conjugar critérios que afastem o intérprete de uma

“cegueira ideologica™’

no ambito processual, uma vez que neste palco, em grande parte das
situacdes faticas, ¢ o momento propicio a discussao.

Portanto, a prevaléncia de um principio sobre o outro dependera da ponderagao
entre ambos ¢ a dinamica do tempo da permanéncia ou da mudanga, bem como dos anseios
sociais por prote¢do, sem pré-concepgoes ou paradigmas ideoldgicos e de acordo com o caso
concreto.

Se o Direito, como estrutura de um sistema social, tem como base, num
determinado contexto espaco-temporal, selecionar as expectativas dando a estas sentido,
estabilidade e coeréncia, a fim de protegé-las dos desapontamentos que se mostram cada vez
mais latentes no modo de organizagdo das sociedades hiperindividualistas e hiperconsumistas
da contemporaneidade, deve encontrar uma justa medida entre permanéncia e mutabilidade, ja
que existe em funcdo da sociedade.

E aqui, o tempo do processo> ' se afigura em contraposi¢io ao tempo necessério a

preservacdao ambiental (que conjuga rapida protecao em casos de atos danosos e morosidade

329 Direito subjetivo do cidaddo (status positivo) a ndo ver suas expectativas legitimas com base na conduta
estatal — que lhe geraram efeitos positivos — serem suprimidas por ato do proprio Estado (status negativo).

330 Salienta Ovidio Batista que: “O que denominamos ‘cegueira ideologica’ — a impossibilidade absoluta de que
pessoas que trabalhem com paradigmas diferentes entendam-se e possam manter um didlogo produtivo —
dificilmente sera considerada por aqueles que tratam dogmaticamente o Direito” (SILVA, op. cit., 2006. p. 101).

31 Acerca do tempo do processo, salienta Marinoni: “E preciso que ao tempo do processo seja dado o seu valor,
ja que, no seu escopo basico de tutela dos direitos, o processo sera mais efetivo, ou tera uma maior capacidade de
eliminar com justica as situagdes de conflito, quanto mais prontamente tutelar o direito do autor que tem razao.
[...] Se o tempo ¢ a dimensdo fundamental da vida humana e se o bem perseguido no processo interfere na
felicidade do litigante que o reivindica, € certo que a demora do processo gera, no minimo, infelicidade pessoal e
angustia e reduz as expectativas de uma vida mais feliz (ou menos infeliz). Néo € possivel desconsiderar o que se
passa na vida das partes que estdo em juizo. O cidaddo concreto, o homem das ruas, ndo pode ter os seus
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para a recuperagao natural), exigindo do Judicidrio uma prestagdo precaucional a fim de que
tais direitos (e deveres) sejam tutelados de forma efetiva, j4 que, em matéria ambiental os
danos se mostram na maior parte das vezes de dificil ou mesmo impossivel reparagao.

Em se tratando de bens ambientais a precaucao deve servir de base para a decisao.
Logo, devem ser observados os componentes basicos do Principio da Precau¢do, que de forma
resumida sdo: a) a incerteza passa a ser considerada na avaliagdo do(s) risco(s); b) o 6nus da
prova cabe aquele que quer implantar a atividade; ¢) na avaliacdo de risco(s), um numero
razoavel de alternativas ao produto ou processo, devem ser estudadas e comparadas; e d) para
ser precaucionaria, a decisdo deve ser transparente e democratica, com ampla participacao
dos interessados.>

A decisdao que envolva em sua tematica os risco ambientais deve partir de um
debate amplo e verdadeiramente democratico, que leve em consideragdo ndo apenas os

333 mas da sociedade civil de um modo

depositarios da certeza cientifica (Mercado e Estado)
geral, ja que, na maior parte das vezes, ¢ esta que primeiro percebe e sofre os impactos dos
riscos.

E cumpre ressaltar que a tutela do direito de todos a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado (direito transindividual — de terceira geragdo) ndo pode se
agasalhar sob a mesma roupagem dos direitos defendidos sob o manto do paradigma
racionalista, mas sim numa teoria da decisdo que agregue conteudo e pratica democraticos,
bem como conduta estatal positiva e prudente para assegurar tais direitos.

Nesta senda, podemos recorrer a ligdes de Marin ao sustentar que “Nao se pode

aderir a concepcao modulada de julgador que agrega padrao infalivel decisional. A decisao

sentimentos, as suas angustias ¢ as suas decep¢Oes desprezadas pelos responsaveis pela administragdo da
justica.” (MARINONI, Luiz Guilherme. Tutela antecipatoria, julgamento antecipado e execugdo imediata da
sentenga. Sao Paulo: RT, 1997, pp. 17 e 19).

32 NODARI, Rubens Onofre. Pertinéncia da Ciéncia Precauciondria na identificagdo dos riscos associados aos
produtos das novas tecnologias. Disponivel em http://www.ghente.org/etica/principio_da precaucao.pdf., acesso
em 12 de julho de 2014. No mesmo sentido, a Declaragdo do Rio 92 prescreve: Principio 15: Com o fim de
proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo devera ser amplamente observado pelos Estados, de acordo
com suas capacidades. Quando houver ameaga de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica
absoluta ndo seré utilizada como razdo para o adiamento de medidas economicamente viaveis para prevenir a
degradagdo ambiental.

33 Ao tratar dos Governos dos Riscos Christian Guy Caubet (CAUBET, Christian Guy. O escopo do risco no
mundo real e no mundo juridico. Governo dos Riscos. Rede Latino — Americana — Européia sobre Governo dos
Riscos. Org. Marcelo Dias Varella. Brasilia: UNITAR, 2005, p. 31.) salienta que o modelo ideologico de
governanga dentro do atual cenario de globalizagdo dos riscos e economia capitalista considera normal, sob a
otica do lucro privado, a sociedade conviver com garantias reduzidas ou sem nenhuma garantia contra os riscos
decorrentes do crescimento econdmico. Para o autor: “Os danos e as nocividades sdo identificados, porém seus
autores se beneficiam com a cumplicidade objetiva dos aparelhos de Estado”.
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precisa ser compartilhada e fruto de um todo ndo narcisico, de uma construgao
democratica.”***

O Estado-Juiz possui ferramentas®>> processuais que podem se alinhar as cautelas
exigidas para a prote¢do ambiental, resta saber como serdo utilizadas — se se submeterao as
ideologias “tradicionais” ou terdo como alicerce um campo propicio a mudangas num cenario
de discussdo democratica que proteja o passado mas também se mostre proposto a abragar as
mudangas reclamadas pela sociedade.

Se aos juristas foi confiada a missdo de guardar a memoria social através das
promessas realizadas no passado, em especial as promessas Constitucionais, garantindo seu
cumprimento no presente e no futuro, numa constante dialética entre permanéncia e mudanca,
ndo se pode conceber que fiquem adstritas a formulas pré-determinadas gestadas em
contextos histdricos diferentes da atual dindmica social.

No cenario atual, cada vez mais os particulares reclamam dos poderes publicos
confianga (seguranga e estabilidade) na manutencao de direitos fundamentais conquistados no
passado, mas também mudang¢as que advém de promessas de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragoes.

Nao se quer atribuir aqui primazia aos principios inerentes a tutela ambiental
sobre aqueles albergados pela protecao substancial da confianga, ja que ¢ a analise do caso
concreto que fornecera elementos para justificar a aplicagdo de um em detrimento do outro.

A tutela jusfundamental destes direitos tem, cada vez mais, dependido de uma
atuagcdo hermenéutica constitucional orientada para verificar e atuar de forma que tais
pretensdes nao peregam pelo transcurso do tempo.

Se o Direito cria tempo (temporaliza) ao passo que € instituido por este, a norma
juridica ¢ instituida pelo tempo devendo a hermenéutica encontrar uma justa medida entre
continuidade e mudanca, redizendo o passado e buscando ressalvar as promessas voltadas
para o futuro, ou pelo menos prometendo um futuro que assegure equilibrio nas relagdes

sociais.

»* MARIN, Jeferson Dytz. A necessidade de superagdo da estandardizacdo do processo e a coisa julgada nas

acoOes coletivas de tutela ambiental. In Estado, meio ambiente e jurisdi¢ao. Org. LUNELLI, Carlos Alberto,
MARIN, Jeferson Dytz. Caxias do Sul, RS: Educs. 2012, p. 89.

33 Tramita na Camara dos Deputados o projeto de codigo coletivo CPCC (projeto de Lei n.° 5.139/2009) que
estabelece como principios o amplo acesso a justica e participagao social (art. 3°, I), a prioridade de tramitagao
(art. 3°, II), a flexibilidade procedimental ¢ maxima eficacia (art. 3°, II), a efetividade da tutela coletiva (art. 3°,
VII), a ampla divulgacdo dos atos processuais (art. 3°, VI) e a efetiva precaugdo e prevencdo (art. 3°, IV). Bem
como, ha expressa previsao da concessdo de tutelas antecipadas ex oficio pelo Estado-juiz (art. 17, caput).
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Como ja referido em passagem anterior, em que pese o Direito se realizar no
presente e planejar o futuro, sua interpretacdo deve privilegiar uma dialética que conjugue

aspectos de sua elaboragao pretérita com sua efetivacdo atual e promessas para o futuro.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A caréncia antropologica por seguranga remonta aos mais primitivos tempos da
existéncia da raca humana, servindo como elemento ¢ fundamento da organizagao social nos
moldes em que a concebemos na contemporaneidade e sendo, a seguranca, elevada ao status
de principio fundamental pelos pactos constitucionais realizados a partir da segunda metade
do Século XX.

A seguranca ¢ anunciada e instituida como valor supremo do Estado de Direito
brasileiro, ganhando relevante destaque no Predmbulo da Magna Carta de 1988, devendo
permear todo o ordenamento juridico e, sobretudo, as relagdes faticas e juridicas entre os
atores sociais.

Ter seguranga €, em linhas gerais, estar protegido, garantido, acautelado, livre de
perigo ou de riscos, daquilo em que se pode ter convicgdo, confianga.

Tal qualidade tem expressa e implicita disposicdo na Constituicdo Federal
brasileira em vigor a fim de garantir estabilidade e proteger as pessoas do arbitrio de seus
pares mas, especialmente, das esferas de Poder, se constituindo o Estado de Direito, ao menos
no sentido que lhe atribuiu o constituinte, em um estado de seguranca.

Tanto no plano dedntico quanto no plano ético, a garantia e promog¢do da
seguranga se traduz em elemento fundamental do Estado Democratico de Direito.

Neste contexto constitucional, o principio da prote¢do substancial da confianga,
como expressdo subjetiva do principio da seguranga juridica, tem como principal objetivo
proteger a confianca depositada pelos particulares na manutencdo de atos estatais que lhe
geraram efeitos favoraveis.

Na medida em que o Direito tem por fun¢do dar sentido, estabilidade e coeréncia
as expectativas selecionadas a fim de, ao menos tentar minimizar os desapontamentos, a
confianca repousa sobre a expectativa selecionada pelo Direito, devendo ser compreendida
em sua inter-relacdo com o complexo sistema social, o contexto espaco-temporal e o Direito,
como forma de auxiliar na producdo de sentido juridico e possibilitar a reducdo da
complexidade social, necessitando do tempo para operar.

Logo, confiar ndo quer dizer eliminar os perigos € incertezas, mas agir como se o
futuro fosse confidvel. Ou seja, em face da incerteza do futuro, o papel do Direito € assegurar
expectativas sociais generalizando-as em suas trés dimensdes de sentido — temporal, social e
pratica — mediante a realizacdo de redugdes que possibilitem expectativas comportamentais

amparadas por relagdes de confianga.
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Como estrutura de um sistema social, o Direito tem como base, num determinado
contexto espaco-temporal, selecionar as expectativas dando a estas sentido, estabilidade e
coeréncia, a fim de protegé-las dos desapontamentos que se mostram cada vez mais latentes
no modo de organizacdo das sociedades hiperindividualistas e hiperconsumistas da
contemporaneidade, devendo encontrar uma justa medida entre permanéncia e mutabilidade,
jé& que existe em fun¢do da sociedade.

Por exceléncia, a Constituicdo Federal brasileira de 1988 ¢ o elo de ligagdo com o
futuro e guardia das promessas que o corpo social pode fazer a si proprio no passado e pode
fazer no presente — € promessa € questionamento necessarios a manter as conquistas e
assegurar as revisoes -, a fim de diminuir a frustragdo de suas legitimas expectativas sendo,
portanto, o principio da prote¢do da confianga mandamento dirigido em especial aos Poderes
Estatais a fim de que estes ndo frustrem de forma arbitraria expectativas legitimas amparadas
em atos do proprio Estado que motivaram e deram suporte a conduta do particular, ja que o
valor confianga ¢ um dos alicerces da convivéncia social e do Direito.

Tal principio busca resguardar o status quo (Bestandschutz) evitando que o
“crédito” de confianga depositado na conduta estatal seja frustrado por modificagdes do
direito positivo ou por atos, condutas e procedimentos emanados dos Poderes Estatais. Em
suma, o Poder Publico, ndo pode, ao menos em tese, adotar novas condutas em contradi¢ao
aquelas que por ele proprio foram emanadas e, assim, frustrar as legitimas expectativas
daqueles que confiaram nos atos estatais anteriores.

Na dinamica social, econdmica, politica e juridica da contemporaneidade o
principio da protecao substancial da confianca tem como principal fungdo garantir um quadro
minimo de estabilidade a situacdes faticas e juridicas dos particulares que tiveram como base
atos estatais que lhe foram favoraveis e que se pretende modificar pelo Estado em desfavor do
status do particular.

Nao se quer atribuir por meio deste principio imutabilidade, sobretudo ao Direito,
de situacdes faticas e/ou juridicas dos particulares, diante de um quadro dindmico de
mudancas dos sistemas social e juridico, mas garantir um quadro minimo de confianca e
estabilidade.

Ao passo que o tempo traz para o Direito uma demanda ambivalente — ao pedir-
lhe que assegure estabilidade as relagdes sociais ao mesmo tempo que pede-lhe que mude
para acompanhar os anseios da sociedade contemporanea — o principio da protecao
substancial da confianca ndo repousa na imutabilidade do Direito, mas sim de garantir

protecdo a expectativas legitimas geradas por atos estatais pretéritos que pretendem-se
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modificar de forma brusca no presente a fim de que as pessoas possam se orientar conforme
preceitos juridicos, buscando um resultado determinado ou evitando consequéncias
indesejadas.

Em que pese ter o principio da prote¢ao substancial da confianca sido acolhido
pela doutrina e jurisprudéncia patrias, bem como encontrar assento no ambito legislativo (Lei
do Processo Administrativo), seu conteido e ambito de aplicagdo ainda dependerd de uma
ampla dialética juridica, sobretudo por se tratar de principio acolhido pela jurisprudéncia
brasileira a pouco mais de trinta anos, o que ndo pode servir para descaracterizar sua
importancia na tutela de expectativas legitimas do particular em relagdo aos poderes publicos.

Se tal principio pode ser extraido do sobreprincipio do Estado de Direito
esculpido na Magna Carta de 1988, este pacto constitucional traz em seu corpo um vasto
leque de prote¢do de direitos individuais e coletivos, mas também intergeracionais, a fim de
garantir as presentes ¢ futuras geragdes uma sadia e digna qualidade de vida, bem como
atribuir a todos (Estado e particulares) deveres, também fundamentais, para que as promessas
constitucionais possam ser concretizadas.

Nesta esteira, o meio ambiente ecologicamente equilibrado ganha contornos de
direito/dever de todos.

A constru¢do de um Estado Socioambiental passa por um processo dialético de
conjugacao de valores fundamentais (liberais, sociais e ambientais) conquistados ao longo da
evolugdo historico-cultural das sociedades contemporaneas e do percurso do Estado de
Direito, constituindo um processo dindmico constantemente voltado a buscar a consagragao
de novas dimensdes de direitos, como € o caso dos direitos relacionados a protecdo do meio
ambiente, mas também de deveres de solidariedade entre os atores sociais, bem como destes
com as futuras geragoes.

O reconhecimento dos deveres fundamentais no pacto constitucional brasileiro
implica atribuir esfor¢os a todos na transformacao das estruturas da sociedade, podendo surtir
impacto até mesmo no exercicio das liberdades individuais quando estas ndao estejam em
sintonia com os reclamos da coletividade.

Tais deveres sdo atribuidos aos particulares, mas principalmente ao Estado que
tem a obriga¢do de preservar o meio ambiente (dever fundamental) — agdo e abstengdo -, bem
como garantir a integridade do ambiente e os direitos fundamentais dele decorrentes (deveres
fundamentais decorrentes do dever estatal de protecdo de direitos fundamentais) contra agdes

de particulares ou mesmo de outros Estados.
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Tanto os agentes privados, mas principalmente os agentes publicos se encontram
absolutamente vinculados aos parametros de protecdo ambiental estabelecidos pela Lei
Fundamental brasileira, o que equivale a dizer que aquilo que € nuclear para a manuten¢ao da
sadia qualidade de vida da comunidade ndo poderia ser objetivado no campo da disputa
politica e econdmica, ja que sua garantia ¢ direito e obrigacao de todos.

Mas sendo vastos os direitos fundamentais elencados na Constituicdo Federal de
1988 — liberdade, seguranca, propriedade privada, dignidade, economia, saude, meio
ambiente, dentre outros — muitas vezes se encontram sob tensdo nas pretensdes tanto do
Estado quanto dos particulares.

Surgirdo, como surgem, situacdes faticas em que interesses envolvendo
direitos/deveres fundamentais podem se contrapor, o que demandard por parte do Poder
Publico (mas nao s6 dele) decidir acerca de qual(is) interesses devem ser tutelados.

Tal tensdo por vezes ocorre com interesses envolvendo principios amparados pela
protecdo substancial da confianga e principios decorrentes da protecdo do equilibrio
ambiental.

O que deve obter maior peso na solugdo de interesses? A confianga depositada em
atos estatais (legislativo — permissdo de supressdo de APP — e administrativo — licenga
ambiental para constru¢do de campo de golfe) que permitem a construcao de campo de golfe
em APP ou a manuten¢do destas areas especialmente protegidas? O direito de construir em
terreno de marinha ou a manutencdo da vegetacdo destas areas? A demoli¢do de construcao
de pequena colonia de pescadores, com baixo impacto ambiental, em terreno de marinha ou a
manutencao da edificagao?

Tais questionamentos cada vez mais sdo levados a apreciacdo do Poder Judiciario,
sendo atribuido a esta esfera de poder ponderar acerca de qual(is) principio(s) deve(m) ter
maior importancia no caso concreto.

Através da lei da ponderagdo, busca-se estabelecer a importancia dos principios
em colisdo e definir o grau da nao satisfagdo ou afetagdo de um principio em relagao ao outro,
através de uma escala triddica de intensidade: leve, moderada e grave. Definindo-se a
importancia da satisfacdo do principio em relagdo ao principio oposto e verificando se a
satisfacao do principio satisfeito justifica a afetacao (ou nao satisfagao) do principio colidente.

A ponderagao (principio da proporcionalidade em sentido estrito) tem como base
a verificagdo das vantagens e desvantagens da prevaléncia deste ou daquele principio num
determinado caso concreto, conduzindo ao seguinte questionamento: A promocdo do fim

justifica a restri¢ao ao direito fundamental em oposi¢ao?
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O Estado deve permitir a permanéncia da mansdo ou da pequena colonia de
pescadores estabelecida em terreno de marinha (APP) ou deve determinar a imediata
demoli¢do das construgoes?

Esclarega-se desde logo que quase toda atividade antrdpica causa alteragdo do
meio ambiente natural sendo o homem, como os demais seres, parte integrante deste meio,
sendo aqui relevante observar, ndo a interven¢do humana no meio ambiente, j4 que nao se
pode conceber a manutencdo da vida humana sem tal intervencdo, mas a forma de
intervencao, a extensao dos danos decorrentes de tais intervengdes, 0S riScos ao meio € as
espécies que necessitam daquele local para existirem, bem como os riscos a toda coletividade
em decorréncia da intervengao.

Pode-se estabelecer entdo a seguinte proposi¢do: quanto maior for o grau de nao-
satisfacdo ou afetagdo de um principio inerente a tutela do equilibrio ambiental, tanto maior
tera que ser a importancia da satisfacdo de principios que tenham em sua base a confianca
subjetiva do particular. Tudo através de uma ponderacdo argumentativa orientada no sistema
juridico, no caso concreto e na dinamica social em um determinado tempo e espago.

Nao h4, portanto, férmula pronta, infalivel e despida de mutabilidade j4 que o
Direito como estrutura do sistema social, tem como objetivo, num determinado contexto
espago-temporal, selecionar e tutelar expectativas, dando a estas sentido, estabilidade e
coeréncia para protegé-las dos desapontamentos.

Para que o Direito se mostre capaz de minimizar a complexidade social e tutelar o
equilibrio ambiental para as presentes e futuras geragdes deve se pautar em uma interpretacao
que estabeleca constante dialética e adaptacao a realidade e seus conflitos, numa justa medida
entre estabilidade e mudanca, voltando-se para o futuro (antecipacdo/mudanca), mas também
mantendo as conquistas do passado (tradigdo/estabilidade/seguranga) a fim de diminuir as
probabilidades de frustragdes e ndo se despir de seu carater de eticidade e legitimidade.

Em que pese tanto os particulares quanto o Estado terem suas condutas vinculadas
aos direitos e deveres fundamentais, cada vez mais nos deparamos com o descumprimento
destes direitos/deveres por ambos, o que tem gerado um quadro de inefetividade dos
mandamentos constitucionais e irresponsabilidade pelo seu descumprimento.

E este quadro tem conduzido a discussdo da concretizagdo dos direitos/deveres
materiais fundamentais (normativos) cada vez mais na esfera formal (processo) dos Tribunais
patrios, legando ao Poder Judiciario a missdo de, com as lentes de seus juizes, interpretarem o

ambito de extensdo e incidéncia dos direitos/deveres fundamentais.
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Ocorre que o pacto constitucional de 1988 conjuga um misto de valores
fundamentais cuja interpretacdo e aplicagdo tem relagdo com o paradigma sob os quais estao
assentados e que contaminam a cultura juridica brasileira.

Enquanto o principio da protecao substancial da confianga visa garantir direitos
individuais e, portanto, encontra, a0 menos primariamente, assento no paradigma do Estado
Liberal — litigio entre administrado e administrador, liberdade e propriedade, minima
intervengdo estatal, seguranca individual — os principios atinentes a tutela do equilibrio
ambiental possuem principal assento no paradigma do Estado Democratico de Direito
(direitos de participacdo e fiscalizagdo, além de direitos e interesses difusos) — os principios
de tutela do equilibrio ambiental possuem destacada abertura semantica, conduzindo a uma
multiplicidade de posicdes juridico-objetivas e juridico-subjetivas fundamentais.

Diante de tais elementos e dos argumentos expostos ao longo da presente
dissertacdo, a decisdo envolvendo interesses que estabelegam tensdo entre o principio da
protecdo substancial da confianca e os principios de tutela do meio ambiente, ndo pode se
abrigar sob o manto da estreita legalidade ou de um idedrio racionalista de se atingir a
“vontade da lei” como expressdo da justica, mas deve conjugar conteudo e pratica
democraticos numa dialética que pondere a importancia da satisfagdo de um principio em
relacdo ao principio oposto, tendo como base um determinado caso concreto num
determinado contexto espaco-temporal, devendo ser verificado se a satisfacdo do principio
satisfeito justifica a afeta¢do (ou ndo satisfagdo) do principio em tensao.

A prestacdo jurisdicional tem que ser capaz de aplicar razoavelmente as normas,
produzindo assim decisdes equilibradas (estabilidade e previsibilidade) e adequadas (justas)
ao caso concreto posto sob apreciacao, ja que nao se mostra suficiente para garantir a verdade
ou a justica aquela “certeza” proporcionada pelo uso dos métodos cientificos de interpretagao
juridica.

Em sua complexidade, a Constitui¢do fornece as bases para a compreensao do
Direito, o que ndo quer dizer que este ou aquele método de interpretagdo seja superior, ja que
ndo tem o conddo de afastar as pré-concepcdes que o intérprete tem da propria constitui¢ao.

A Constituigdo serd substrato para a compreensdo, interpretacdo e aplicagdo do
Direito devendo vincular a atividade do intérprete, diante de dado caso concreto, das
circunstancias faticas, da norma a ser interpretada num determinado contexto, além de um
debate despido desta ou daquela premissa ideologica.

O aplicador do Direito deve respeito ao ordenamento constitucional uma vez que

sua legitimidade de atuacao decorre deste, sendo que nenhuma ponderacdo podera reger-se
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tendo como base elementos alheios ao ordenamento juridico e ao caso concreto, sob pena de

estar em oposic¢do a realizacdo das garantias fundamentais objetivadas na Constituicao.
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