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1. Conteiido e linguagem da Constituigdo

No momento em que se busca legitimamente a realizagio da
Assembléia Nacional Constituinte, merece ser focalizado o conceito
de Constituicdo e seu conteddo. Nota-se em certos juristas e alguns
homens publicos uma preocupacgdo de que o texto constitucional
tenha somente o “essencial” e que matérias outras sejam deixadas
para leis complementares ¢ ordinarias. Nessa prcocupacao ha a!go
valido, mas hé também sérios perigos a eliminar,

Deve-se buscar um minimo de consenso no novo texto consti-
tucional, sabendo-se de anteméo que nfio havera unanimidade. O
dissenso em questoes secundarias nao afetara a funcio da Consti-
tuigio, desde que se lhe assegurem instrumentos de coesdo social
¢ politica, alicerces de sua durabilidade,

A partir de 1934 as Constituigdes brasileiras alargaram seu
contetudo, deixando 2 visdo da Constituicdo Imperial, que, no seu
art. 178, dizia: “E s6 constitucional o que diz respeito aos limites
¢ atribuigdes respectivas dos poderes politicos e aos direitos politicos
e individuais dos cidadaos”. Os direitos sociais passam a ter guarida
nas Constituigdes brasileiras e, de guatorze principios relativos a
Legislacdo do Trabalho (1934), passamos & vinte e um atualmente.
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AFoNso ARrINOS acentua que ‘“assim considerados o regime
constitucional e & teoria da Constituigao, concluiremos logicamente
que esta sofre constante evolugéio, decorrente da ampliacdc e da
variagéo inevitdveis das incumbéncias do Estado moderno. O campo
da teoria constitucional é, assim, ilimitado e acompanha o progresso
permanente de Estado” ('). Maurice DuverGer afirma: “Do ponto
de vista do conteido (ponto de vista formal), & Constituicio é um
texto especial, redigido por um 6rgéo especial, segundo procedi-
mentos mais ou menos solenes: esse:texto contém essencialmente
as instituigbes politicas do pais, mas néo as contém todas necessa-
riamente (as leis eleitorais — por exemplo — néo figuram em geral
nas Constituicées) e pode conter outras disposicées que aquelas
concernentes as instituigdes politicas. (A Constitulgdo suiga con-
tém, entre ouiras, disposi¢goes concernentes ao abate de gado.)” (%).

Na oitava Constituicao brasileirg (a ser votada em 1987) nao
se pode pretender fazer uma enciclopédia legislativa, mas, também,
a pretexto de se procurar a sintese, ndo se deve nem marginalizar,
nem omitir matérias de alto interesse social como o ambiente.

Espera-se 4 sensibilidade dos Constituintes para que o texto
disponha com plena auto-aplicabilidade, sem que se fique a espera
de complementagéo na legislacio ordinaria.

Principios programaéticos sdo encontrados na maioria de nossas
Constituigdes estaduais em normas que dizem ser dever do Estado
“preservar as riquezas naturais, combater a exaustdo do solo, prote-
ger a fauna e a flora e criar reservas’.

O defeito de redacdo e de estrutura da norma amblental tam-
bém é encontrado na atual Constituigao de 1967, emendada pela
EC 1/1969, quando trata do dever do Estado em amparar a cultura.
Dessa lacuna também se ressentem textos estrangeiros, como, por
exemplo, & Constituigdo da Luisidnia, nos Estados Unidos da Amé-
rica, dizendo seu art. IX, sec. 1: “Os'recursos naturais do Estado,
incluindo o ar e a Agua, e a salubridade e as qualidades cénicas,
histéricas e estéticas do ambiente devem ser preservadas, conser-
vadas e completadas tanto quanto possivel, em compatibilidade
com a saude, seguranca e bem-estar do pove, O Legislativo devera
editar leis para implementar esta politica’.

(1) FRANCO, Afonso Arinos de Melo, Direilo Constitucional, 2* sd, Forense, 1581,
p. 81,

(2) DUVERGER. Maurice. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues, PUF,
1959, p. 216,
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Salenta HARGRAVE: “Até que as leis sejam adotadas, a politica
estadual permanece sem implementacao direta dos tribunais, e néo
existe mecanismo para forcar o Legislativo a adotar qualquer lei
particular sobre & matéria” (7).

MicrEL PRIEUR, referindo-se a Franca, refor¢a, dizendo: “Sabe-
se que, a nivel legislativo, direitos e liberdades, podem ser procla-
mados, mas eles nido se tornam fonte de obrigagéio juridica senéo
quando suficientemente precisos. Referindo-se somente & protegéo
da natureza como “interesse geral” (art. 1° da Lei de 10-7-78), a
norma ¢é considerada uma formulagio muito vaga, cuja desobedién-
cia nde pode ser na pratica sancionada” (*).

Insistimos que devemos nos prevenir para evitar a introdugéo
de principios vagos na Constituigdo com referéncia & matéria ambi-
ental, a menos que se gqueira deliberadamente fraudar as expec-
tativas e as necessidades dos brasileiros.

2. Nova Constituicdo e ambiente

Ao ensejo da comemoracéo da Semana Mundial do Meio Ambi-
ente de 1985, a Sociedade Brasileira de Direito do Meio Ambiente
levou a efeito debates nas cidades do Recife, Belém, Natal, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Séo Paulo e Brasilia. Nesses
encontros tivemos oportunidade de expor idéias, e algumas delas
passamos agui a expor.

2.1, Bens publicos ambientais — Conceituagdo

A primeira Constituicdo de 1824 nzo classificou os bens publicos
nacionais e provinciais. A Constituicdo de 1891 (primeira da Repu-
blica) aponta ser competéncia do Congresso Nacional “legislar
sobre terras e minas de propriedade da Unido” (chegando também
a afirmar que “as minas pertencem aos proprietarios do solo”).
A reforma constitucional de 1926 mudou essa orientagéo e declarou
a propriedade do solo distinta da do subsolo, e essa diretriz perma-
nece até hoje. A Constituicdo de 1934 faz o elenco de bens federais:
rios, lagos, ilhas fluviais e lacustres nas zonas fronteiricas. Na Cons-
tituicdo de 1967 registra-se um avange na dominialidade publica,
passando também a abranger as ilhas ocednicas e a plataforma sub-
marina. A EC 1/1969 acrescentou o mar territorial.

(3) HARGRAVE, Paul. Louisiana Constitutional Law, in Louisigna Law Review,
vol. 38, 1978, p. 442,

(4) PRIEUR, Michel. Droit de I'Environnement. Dalloz, 1984,
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Parece-nos que a nova Constituigdo deve abranger como bens
publicos os mangues, as margens dos rics, a fauna silvestre e seu
habitat e as praias. A existéncia de restrigdes administrativas ou de
serviddes nessas Areas néo tem protegido adequadamente o seu
ambiente natural.

Nido se trata de estatizar o ambiente. Muitas vezes o Poder
Piblico tem-se comportado como mau proprietdrio, tanto quanto o
particular. Veja-se 0 caso de Cubatéo.!

£ preciso colocar-se na Constituicho o que ja consta da Lei
federal n® 6.938/81 — o meio amblente como patriménio publico
4 ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso
coletivo. A conceituacao desses bens como bens socials é importante,
Além disso, é de valla introduzir-se pardgrafo que obrigue o Poder
Publico a fundamentar ou motivar os atos administrativos que
licenciem atividades concernentes ao meio ambiente, como também
publique, em jornal oficial e privado (de grande circulagédo), noti-
cia acerca dos projetos que possam causar danos relevantes a natu-
reza e 4 sanidade ambiental.

Motivacdo e publicidade serdo instrumentos a serem usados
para se verificar e controlar a finalidade dos atos publicos e priva-
dos,

Cumpre insistir que “o Estado:é mero gestor desses bens
avultando aqui a atividade e a organigaciio administrativa pablica
ns finalidade de velar pelo racional e edequado uso coletivo do bem.
Atualmente se acentua com justeza a funcéo social da propriedade
privada, mas se olvida na afirmac¢éo de funcéo social da proprie-
dade publica” (5).

No direitc comparado encontramos a afirmagio de POSTIGLIONE
de que “o termo “bem coletivo” passa a responder melhor ac escopo,
sublinhando que é a comunidade, com suas varias articulagdes, a
interessada e ndo somente o Estado-pessos. Ainda o termo “bem
comum” pode ser utilizado no mesmo sentido, pela sua antiga tra-
dicdo e simples compreensao” ().

Nas Constituigdes estrangeiras podemos encontrar recentes
contribuigbées. A Constituicdo da Iugoslavia (1874) diz em seu

(5) MACHADOQ, Paulo Affonso Leme, Sistema jorgdnico para a gestho amblental,
In Revisia do Servigo Ptblico, v. 111, n.* 4, oul.~dez. 1983, pp. 69-82,

(6) POSTIGLIONE, Amedeo. Manuale dell’Ambdiente, NIB, 1984, p. 28.
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art, 85: O solo, as florestas, as aguas, os cursos d’Agua, o mar e as
costas, as riquezas minerais e outros recursos naturais, os bens de
uso comum do povo, assim como os bens imdveis e outros objetos
de importincia cultural e histérica particular séo objeto, enquanto
bens de interesse geral, de uma protegdo especial e utilizados nas
condicdes € segundo as modalidades presentes na lei” (7). Na Cons-
tituicic da Espanha (1978) vemos o art. 132. 2: “Sao bens de
dominio piblico estatal os que determina a lei e, em tode o caso,
a zona maritimo-terrestre, as praias, o mar territorial e os recursos
naturais da zona econdmica e a plataforma continental”. O art.
132.3 faz uma distin¢éio entre patriménio do Estado e patrimdnio
nacional e se refere que a lei regulard sua defesa, administracao
e conservagio. A Constituicao do Peru (1979), no Capitulo dos
Recursos Naturais, em seu art. 118, prevé: “Os recursos naturais,
renoviaveis como 0s nao renovaveis, sao patriménio nacional Os
recursos minerais, as terras, as florestas, as dguas e de modo geral
todos os recursos naturais e fontes de energia pertencem ao Estado.
A lei determina as condigbes de sua utilizagéo pelo Estado e sua
atribuicao aos particulares”.

Acima da divisao entre propriedade publica e privada, a hova
Constituigdo é o espago politico concedido para se definir o bem
ambiental como propriedade social.

2.2. Direito ao sol

Sugerimos a introducdo de um paragrafo afirmando a liber-
dade na captagéo de energia solar, independentemente de prévio
controle estatal. O principio pode parecer Obvio, mas merece ser
expiicitado, para que com o desenvolvimento dessa tecnologia nae
poluente, agéncias estatais néo queiram ter o monopdlio daquilc
que é coletivo. Contudo, é preciso afirmar-se esse direito ac sol na
consagracao de que todo imdvel tem direito a um minimo de horas
diarias de captagdo de energia solar, suficientes para as necessi-
dades familiares. Ndo se esqueca que a verticaliza¢ao da proprie-
dade pode acarretar o sombreamentc da propriedade vizinha,
confiscando indevidamente seu direito ao sol. Nesse paragrafo
sugere-se também a obrigatoriedade de que nos zoneamentos urba-
nos se introduza dispositive que estude a possibilidade do funcio-
namento de coletores sclares nos hairros de haixa renda.

(7) CONSTITUICOES DE DIVERSOS PA1SES. Lishoa, Imprensa Naclonal, §979.
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Podemos antever a reaco organizada dos especuladores imobi-
lidrios consorciados aqueles que querem o unidirecionamento da
polftica energética para o setor hidrelétrico e nuclear.

2.3. Direito de acesso d¢ natireza

O Cbdigo Florestal de 18685 afirmou que “as florestas existentes
sobre o territdrio nacional e outras formas de vegetacfo... sdo
bens de interesse comum a todos os habitantes do pafs”. A legisla-
¢d0 em vigor considera que a propriedade piblica e privada da
floresta ou de outras formas de vegetacho deve ser utilizada para
a consecugho do interesse da coletividade ou interesse social. Nesse
sentido o pardgrafo unico do art. 1¢ do mencionado Codigo: “As
agOes ou omissdes contrarias as determinacdes do Cédigo na utili-
zacdo e na exploragdo das florestas sfdo consideradas como uso
nocivo da propriedade”. O Cédigo Florestal ndo consagra, contudo,
o uso coletivo da floresta, nem mesmo a abertura da floresta
privada ao publico como ouiros paises ja o fizeram (*).

O direito de acesso des cidadidos a natureza merece ser consti-
tucionalizado. Ndo se socializa a propriedade privada ou piblica,
isto é, nao se legaliza qualquer invaséo de propriedade, mas se
abre um direito de visita & natureza.

N#o estamos importando no¢oes juridicas, mas é valido apontar
o sucesso dessa regra na Suécia. Trata-se do allemansrdtien, que
& “o direito de acesso publico & natureza, permitindo a toda pessoa
a faculdade de andar a pé por terrenos de propriedade alheia e de
neles deter-se por tempo determinado” {¥). Continua havendo na
propriedade privada uma “zona de inviolabilidade de domicilio” e
o acesso do publico pode ser interditado por razoes cientificas,
protegendo-se a prépria natureza.

As helezas naturais como pequenocs saltos, pequenos hosgues,
cavernas ou a beleza des paisagens poderdo ser fruidas por todos.
Nao se expropria a propriedade privada, nac se limita sua funcéo
produtiva, nem se exige — para cada caso — 0 complexo procedi-

(8) MACHADO, Paulo Affonso Leme. Les fordis et I'environnement au Bréail,
Foréis et UEnvironnement, PUF, 1084, pp. 208-217.

(9 ROSEN, Bo. El Derecho de Aceso Plblico » Ia Naturaleza en Suvecia, dctuali-
dades de Suecigz, Instituto Sueco, n.° 235 novemhro 1879,
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mento do tombamento ou a destinacdo de amplos recursos para
a instituicdo de parques. Desde que ndo haja danos, qualquer cida-
ddo pode entrar na propricdade para fruir da natureza. Gcorrendo
danos, a lel civil e penal responsabilizara o autor. De outro lado, a
visita n&o predatéria dos cidaddos exercera uma relevante e gratui-
ta tarefa educativa e terapéutica, ajudando o aperfeicoamento da
personalidade,

2.4. Cogestdo dos bens publicos ambientais

Considerada a natureza do bem social, € de ser introduzida
regra constitucional permitindo que os bens ambientais sejam
geridos pelas trés pessoas de direito publico interno: Unido, Esta-
dos e Municipios. O sistema concorrente de competéncia evitard
a centralizacio de poder (como se verifica na Constituicio de
1967 e na sua Emenda 1.1969) & deixara para a Unifdo os assuntos
em que a unidade juridica, econdmica e social estiver em jogo.

A pretexto de que a lei de protecdo da fauna silvestre (1987)
considerou-a como “bem do Estado”, concentrou-se o procedimento
contravencional nas méos da Justiga Federal (note-se a dificuldade
para a rapida e segura obtencio da prestacdo jurisdieional, quando
as Varas Federais estdo localizadas nas capitais e as infragoes
podemn ser cometidas em cidades interioranas distantes da metro-
pole). As margens dos rios sdo hoje de responsabilidade da Secreta-
ria (federal) do Meio Ambiente — SEMA. Por equivoco, que merece
ser claramente corrigido na Constituicdo, as arvores e jardins das
cidades estdo sendo tratados como bens federais, intervindo o IBDF
{Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal) como também
a Justica Federal

3. Direito de participacdo social

O monopolio da gestio e do poder de policia ambiental em
macos do Poder Publico ndo tem levado a salvacdo ou & recupera-
¢Ao da natureza e & conservacdo da saude ambiental. Faz-se neces-
sario introduzir norma constitucional admitindo aos cidadios, as
associagbes ambientais, aos sindicatos, &s universidades, as associa-
¢bes patronais participarem dos orgaocs administrativos que licen-
ciam produtos e atividades poluentes ou que possam degradar a
natureza, como também em Orgacs que punam administrativamen-
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te o infrator. A nivel da legislagdo ordinaria tenta-se, com o
CONAMA — Conselho Naciona! do Melo Ambiente, integrar admi-
nistragdo publica e sociedade. Entretanto, essa integragio merece
ser constitucionalizada para que nos trés niveis de acéo (federal,
estadual e municipal) haja efetivacio da participacdo nao sé no
aspecto consultivo, como deliberativo.

Olhando para o passado, vemos que a participagio constitucio-
nal dos cidaddos na administracdo brasilelra tem-se reduzido ao
direito de peticéo, de denuncia de abusos e o pedido d¢e responsabi-
lizacho dos culpados (art. 179, n? 30 da Constituicdo de 1824 e no
mesmo sentido as Constituicoes posteriores). Trata-se de uma parti-
cipagéo indireta e que encontra o &huso ecoldgico j& consumado
e que néo tem nenhurma chance de der diretrizes a0 uso dos bens
ambientais.

4. Defesa judicial dos interesses e bens ambientais

Brevemente acentue-se a necessidade da reformulacio da agao
popular constitucional e da introdugao de uma acgdo judicial de
prevencao e reparacao do dano ecolégico. Nio se deve, nem a conser-
vagdo da satude ambiental tolerard, esperar-s¢ um novo Codigo
de Processo Civil ou o refazimento deste, elaboradoc em 1973. Os
interesses coletivos ou interesses difusos da coletividade devem
ter sua defesa estimulada e facilitada pela Constituicdo. O que
se constate na vida forense é que a maloria dos processos defendem
interesses privados, ainda que merecedores de respeito. O indivi-
duo solitario néo tem tido tempo, formagfo cultural e dinheiro
para enfrentar o poluidor e o degradador do ambiente. Além dos
cidaddos, os aulores, isto €, quem possa ter a iniciativa judicial
dessas agdes, devemn também poder ser as associacGes ambientais
e 0 Ministério Publico. Postula-se, também, a gratuidade dessas
acdes. Nao € abrir sos temerarios essas acdes, nem se estimula
indevidamente o contencioso. Estao ai as a¢ées de alimentos cuja
gratuidade néo asftixiou o trabalho forense. Sem amparo do Consti-
tuinte, o Judiciario continuari fechado para tomar conhecimento
das causas que interessam a todos, mas que nhéo tém até agora
encontrado mecanismos para defendé-las.

5. Valorizacdo da lei ¢ do Poder Legislative

A despeito da necesséria acgo do Poder Executivo na politica
ambiental, vemos que as decisdes fundamentais para a vida, saude
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e felicidade dos brasileiros — como s8o as questdes ambientais —
merecem passar pelo Legislativo. Assim, cite-se o precedente da
Convencdo Africana sobre a Conservacio da Natureza 1968, que
recomenda: ‘'As reservas naturais integrais e os parques nacionais
nao poderdo ser alterados, nem qualquer parte alienada, a nao ser
pela autoridade legislativa competente”. Projetos de impacto ambi-
ental relevante — como grandes hidrelétricas, aeroportos interna-
cionais, pélos industriais — merecem estar incluidos ne dominio
reservado & Lei. Abrir-se-4 o debate, e novas contribuicdes poederdo
ser feitas no ambito do Poder Legislativo, conciliando-se o desenvol-
vimento econdémico e a conservacdo da sande ambiental. Evitare-
mos ¢asos comao o de Sete Quedas.

Anexamos &85 sugestdes da Sociedade Brasileira de Direlto do Meio
Ambiente, nas quais o Autor colaborou:

MEIOQO AMBIENTE NA NOVA CONSTITUICAD

1 — A Unifo, os Estados e os Municiplos tém o dever de manter o
ambiente equilibrado e saudavel, agindo contra todas as formas de poluigioc.

2 — Qualguer do povo tem direito a ambiente equilibrado ¢ saudivel,
como o dever de aglr para manté-lo nessa condicio.

3 — Qualquer do povo, as associagoes e o Ministério Phablico tém legi-
timidade para proporem acio civil publica gratuita, visandoe a manutengéo
do equilibrioc e da san!dade ambiental e a protecio do patriménio ambien-
tal, artistico, arqueoldgico, espeleolégico, florestal, histérico, paisagistico e
turistico podendo para isso postularem judicialmente a concessdo de medi-
das cautelares e liminares, a reparacdo do dano, o cumprimento da chriga-
¢cda de fazer e de nao fazer.

Paragrafo finico. © poluidor e o predador dos hens referldos neste
artigo serdo responsabilizados administrativa, civil ¢ penalmente,

4 — Os Orghos da administragio publica destinados ao controle da
poiuicdo e da gestdo de recursos amblentais tero a sus diregdo superior scb
a forma de colegiado, onde serdo representadas as associrgdes ambientals,
com, pelo menos, um terco de votos.
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5 — Os componentes dos dorgaos superiores, que fiscalizem ou exer¢am
poder de policla sobre as instalacdes nucleares, nlém dos requisitos do art.
49, serio nomeados pelo Presidente da Raptblica, com mandato determi-
nado, apds & aprovacio dos nomes pelo Congresso Nacional.

¢ — As assoclagcdes amblentals terdo direlio de participar da elebora-
¢éo pelo Poder Publico de planos, projetos € programas relacionados com
o ambiente, bem como impugnar administrativamente pedidos de Heenga,
autorizagdo, permissdo e concessdo,

7T — A aprovacio, licenclamento ou aulorizagio de construgao e opera-
ciao de instalagbes nucleares, inclusive depositos de rejeitos nucleares, sob
quaisquer formas, seriio submetidos ao referendo popular.

8 — As unidades de conservagao somente poderdo ser alteradas ou
suprimidas mediante lel, -

9 — Os projetos piblicos e privados que possam causar alteragdes
sengivels ac amblente dependerioc, para seu licenclamento ou autorizagio,
da realizagio de prévio estudo de impacto, analisando-se as alternativas
de localizagao, custeado o estudo pelo proponente do projeto e elaborado
por equipe multidisciplinar,

10 — Os bens publicos de uso coletivo somente poderdo ter sua destl-
nagio alterada ou desafetados, apdés a aprovagic pelo Poder Legitlativo,
através de guorum minimo de dols ter¢os, vedada a utilizagdo do slsterua
de decurso de prazo.

11 — Os recursos hidricos serio gerldos através de Grgfos que, além
de observarem as disposigoes do art. 49, se]am integradcs por representan-
tes de todos os Municipios que componham a bacia hidrogréfica.

12 — Os pedidos de leenga, autorizagéio, permissio ou concesséio concer-
nentes a recursos amblentals deverio ser publicados resumidamente na
imprenss oflclal e de grande circulagido da regiao.

13 — As assoclaghes amblentals — oponstituidas na forma da lel —
terdo acesso ao mandado de segurangs e agdo popular para defender
os bens constantes no artigo 3¢

14 — Os Estados e os Municipios terio competéneia suplementar para
legislar sobre o melo amhiente.

SOCIEDADE BRASILEIRA DE DIREITO DO MEIO AMBIENTE

(inscrita no 2° Registro Clvil de Pesgoas Juridicas de Piracicaba,
sob n? 881, fls, 24/25 — Livro A)
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