MERCOSUL E DIREITO AMBIENTAL INTERNACIONAL*

PAULO AFFONSO LEME MACHADO**

1. DAS FINALIDADES DO MERCADO COMUM DO SUL

O primeiro considerando do Tratado de Assuncdo de 16 de margo de
1991(1) aponta como um de seus objetivos a ‘‘ampliacdo das atuais dimen-
sdes de seus mercados nacionais, através da integragao’’.

O artigo primeiro do Tratado diz: *‘Os Estados Partes decidem consti-
tuir um Mercado Comum, que devera estar estabelecido a 31 de dezembro
de 1994, e que se denominara ‘‘Mercado Comum do Sul”’ (MERCOSUL).
Este Mercado Comum implica:

A livre circulagao de bens, servigos e fatores produtivos entre os paises,
através, entre outros, da elimina¢do dos direitos alfandegdrios e restri¢des
ndo tarifarias a circulacio de mercadorias e de qualquer outra medida de efei-
to equivalente;

O estabelecimento de uma tarifa externa comum e a ado¢2o de uma po-
litica comercial comum em relagdo a terceiros Estados e a coordenagdo de
posi¢des em foros econdmico-comerciais regionais e internacionais;

A coordenagio de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Esta-
dos Partes — de comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cam-
bial e de capitais, de servigos, alfandegdria, de transportes ¢ comunica¢des €
outras que se acordem —, a fim de assegurar condi¢des adequadas de concor-
réncia entre os Estados Partes;

¢ (Conleréneia sobre o AMERCOSUL., Mcio Ambicnte e Aspectos Transfronteirivos — ECOSUL, Foz do lgua-
v, PR, Brasit — 1992

*¢ Professor na Universidade Extadual Paulista Julio de Mesquita Filho — UNESP (1B-Departamenio de Eco-
logia, avenida 24-A, n. 1515 - CEP 13500 - Rio Claro-SP - Brasil) - Advogado (OAB-SP) - Promotor de
Justica (aposantado) - Vice-Prixidente do Centro Internacional de Direito Comparado do Meio Ambiente
(Limoges-Framnga) - Presidente da Sociedade Brasileira de Direito do Meio Ambiente - Prémio Elizabeth
Haub (1985).

(Residéncia: Run Barreto Leme, 1887 - ap. 54 - CEP 13020 - CAMPINAS-SP - BRASIL - Tel. ¢ FAX - 0192 534565).

(1) Didrio Olicial da Unido de 22 de novembro de 1991 — p. 26443,
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O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas legisla¢des, nas
areas pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integragao’’.

Podemos extrair, pelo menos, seis diretrizes fundamentais do artigo pri-
meiro do Tratado: 1. livre circulagio de bens; 2. estabelecimento de tarifa ex-
terna comum; 3. ado¢do de politica comercial comum em relagao a terceiros
Estados; 4. coordenag3o de posi¢des em foros econdGmicos-comerciais regio-
nais e internacionais; S. coordenagao de politicas macroecondmicas e setoriais
visando assegurar condi¢des adequadas de concorréncia entre os Estados Par-
tes; 6. obriga¢do de harmonizacdo das legislagdes nas dreas pertinentes.

Como vemos, o Tratado de Assung¢ao nao ¢ um tratado ambiental. En-
tretanto, nos considerandos sobre a metodologia do tratado, consta a ‘‘pre-
serva¢do do meio ambiente’’. Além disso, os acordos setoriais devem contem-
plar o melhoramento do ambiente (CMC 3/91).

A DECLARACAO DE CANELA/92 subscrita pelos quatro signatarios
do Tratado de Assung¢do, mais o Chile, acentua que ‘‘As transa¢ées comer-
ciais devem incluir os custos ambijentais causados nas etapas produtivas sem
transferi-los as gera¢des futuras’’(2).

O Tratado de Roma — instituidor do Mercado Comum Europeu somen-
te colocou expressamente diretrizes ambientais na sua reformulacio de 1986,
pelo chamado Ato Unico Europeu (3), mas, mesmo assim, antes dessa refor-
mulagio, ja expedia diretizes ambientais.

Interessa mencionar o julgado da Corte de Justica da Comunidade Eco-
ndmica Européia, diante do questionamento do tribunal francés de Créteil.
Aponta o professor A.C. KISS que o mencionado tribunal solicitou a inter-
pretacdo da Corte da Comunidade, acerca da diretiva 74/439 sobre oleos usa-
dos, com o0 objetivo de aferir-se se a mesma estava conforme aos principios
da liberdade de comércio, da livre circulagio de mercadorias e da livre con-
corréncia. Decidiu-se que o ‘‘principio da liberdade de comércio niao deve ser
considerado de maneira absoluta, mas de forma a estar sujeito a certos limi-
tes, justificados pelos objetivos de interesse geral procurados pela Comunida-
de. Nada permitiu concluir que a diretiva houvesse ultrapassado esse limite.
Essa diretiva situa-se no quadro da protecio do meio ambiente, que é um
dos objetivos essenciais da Comunidade’’ — julgado n® 240/83 - Recueil,
198S, p. 531.(4). Da mesma forma, aplicamos essa jurisprudéncia ac MERCO-
SUL, onde a liberdade de comércio havera de estar em harmonia com a pre-
servacdo do meio ambiente.

Entre os principios adotados pelo Tratado de Assungao estao os da ‘‘gra-
dualidade, flexibilidade e equilibrio’’ e, assim, ¢ de se esperar que gradativa-
mente regras ambientais comecem a existir visando a ‘‘harmonizagio das le-
gislagdes’’ dos Estados Partes como elemento do processo de integragao.

(2) Declaragdo de Canela dos Presidentes dos Paises do Cone Sul com vistas a Conferéncia das Nagdes Uni-
das sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento. O Estado de Sdo Paulo — Caderno — Cidades 21 de feve-
reiro de 1992, p. 4.

(3) Assinado aas 17 de dezembro de 1985 ¢ em vigor aos 1 de julho de 1987.

(4) Droit International de L'Environsement. Paris, Editions A. Pedone, 1! edicdo. 1988. 349p.
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2. NORMAS JURIDICO-AMBIENTAIS COMUNITARIAS E O SISTEMA
DA COMUNIDADE ECONOMICA EUROPEIA ‘

Harmonizar as legislacdes dos paises signatdrios do Tratado de Assun-
¢ao nao quer dizer uniformizagao legislativa, retirando a iniciativa, a origina-
lidade e o poder de inovagdo de cada palfs.

2.1. As Diferentes Normas Juridicas da CEE

Transcrevemos o artigo 189 do Tratado que instituiu a CEE:

““Para o desempenho de suas atribui¢des e nos termos do presen-
te Tratado, o Conselho e a Comissdo adotam regulamentos e diretivas,
tomam decisdes e formulam recomendagdes ou pareceres.

O regulamento tem carater geral. E obrigatério em todos os seus
elementos e diretamente aplicdvel em todos os Estados-membros.

A diretiva vincula o Estado-membro destinatario quanto ao resul-
tado a alcangar, deixando, no entanto, as instdncias nacionais a compe-
téncia quanto 2 forma e aos meios.

A decisdo é obrigatéria em todos os seus elementos para os desti-
natarios que ela designar.

As recomendacdes e os pareceres ndo sdo vinculativos.’’

Na harmonizag¢do das legisla¢des ‘o Conselho, deliberando por
unanimidade, sob proposta da Comissdo, adotard as diretivas para a
aproximacgdo das disposigdes legislativas, regulamentares e administrati-
vas dos Estados-membros que tenham incidéncia direta no estabeleci-
mento ou no funcionamento do mercado comum’’. Neste momento inte-
ressa-nos somente ressaltar que para estabelecer regras sobre meio am-
biente sdo. utilizadas diretivas e ndo regulamentos.

Distinguem-se ‘‘as obrigacdes em: formais, com repercussdo na
transposi¢ao das diretivas, isto é, a ado¢do de medida nacional de cara-
ter normativo ¢ emn materiais, isto é, a obrigaco de conformidade do
conteiido das normas nacionais com os objetivos da dtrcuva consoan-
te Denys SIMON ¢ Anne RIGAUX. (5)

2.2. O Contetido das Normas: ‘‘Nivel de Prote¢iio Elevado’’

““A Comissdo, as suas propostas previstas no n° 1 em matéria
de saude, de seguranca, de protecao do ambiente e de prote-
¢do dos consumidores, basear-se-4 num nivel de protecdo
clevado’’ (artigo 100-A n? 3).

““A disposicdo do artigo 100 A, n° 3, pelo que se sabe, é a
Unica regra que, no conjunto do tratado modificado, impde
a4 Comissiio especificacdes de qualidade para suas proposi-
¢Oes de diretiva ou de regulamento’’ (6).

L. *‘Les contrainies de la iranscription en droit frangais des directives communautaires: le secieur dc I’environ-
nement'’. IN Revie Juridique de L 'Environsement, Limoges, v. 3. p. 269332, 199).

6. KNRAMER, Ludwig. *'L‘Acte Unique Européen ¢t La Protection de L'Environnement’. Revue Juridigue
de I'Environnement, Limoges, v.4, p. 449474, 1987,
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A implementagdo do objetivo de dar um lugar de relevo a esses in-
teresses fundamentais encontra dificuldades. Eckard REHBINDER e
Richard STEWART apontam entre estas, a filtragem dos interesses.

*“Contribuem para a filtragem dos interesses ambientais: a debili-
dade do Parlamento Europeu, que ndo é compensada por um grande
envolvimento dos parlamentos nacionais no processo de formulagdo das
posi¢des nacionais no concernente a politica ambiental da Comunidade;
a falta de uma verdadeira opinido publica européia e a quase completa
descentraliza¢do da implementagio e execucdo das diretivas. Os gover-
nos nacionais, no procedimento privado, filtram a expressio das novas
preferéncias ambientais, enquanto que os interesses econdmicos tém
maior facilidade de acesso ao processo de formulagdo das politicas’’.(7)

2.3. Os Estados-membros podem ter normas mais severas que as da CEE?

“‘Se, apds a adogdo de uma medida de harmonizagdo pelo
Conselho, deliberando por maioria qualificada, um Estado-
membro considerar necessdrio aplicar disposi¢des nacionais
justificadas por exigéncias importantes referidas no artigo 36
ou relativas 4 protecdo do meio de trabalho ou do meio am-
biente, notificd-la-4 & Comissdo. A Comissdo confirmara as
disposi¢des em causa, depois de ter verificado que ndo consti-
tuem um meio de discriminagdo arbitrdria ou uma restri¢do
dissimulada no comércio entre Estados-membros. Em derroga-
¢lio do procedimento dos artigos 169 e 170, a Comissdo ou
qualquer Estado pode recorrer diretamente ao Tribunal de
Justica se considerar que um outro Estado-membro utiliza
de forma abusiva os poderes previstos neste artigo’’. (artigo
100-A, n° 4).

A regra mencionada nido obriga a completa uniformizacdo da legis-
lagio ambiental, mas querendo um Estado-membro discrepar da nor-
ma geral, a norma diferente serd submetida a exame para se constatar
se ‘¢ um meio de discriminagdo arbitrdria ou uma restri¢do dissimula-
da no comércio’’ entre os paises da CEE. Portanto, a. possibilidade de
edi¢do de normas diversas das constantes das diretivas comunitdrias de-
penderd da apresentacdo de motivos plausiveis, para que ndo se caracte-
rize arbitrariedade.

Na drea da CEE ¢ de ser citado um exemplo em que foi editada
a Diretiva 91/173 CEE que limita a utiliza¢do de pentaclorofenol.

A Alemanha ndo se limitou a restringir o uso desse produto, mas
o interditou totalmente. KRAMER ¢ KROMAREK indagam ‘‘é preci-
so, contudo, esperar a reacdio da Alemanha: ird invocar a aplica¢do do
art. 100-A, pardgrafo 4 para manter sua interdicdo? E, neste caso,

(?) “‘Evropean Environmental Law''. In The American Jouragl of Comparative Law. v. XXXII1, n.
3 - p. 371446 - 1985,



essa atitude serd aceita ou como o conflito serd resolvido?’’ Os autores. citam
outros casos de conflitos potenciais: ‘‘interdicdo da atrazina (pesticida), na
Alemanha; interdi¢do de curativos esportivos, contendo mercurio, nos Paises
Baixos; interdicdo de furmecyclox (fungicida), na Franca’'(8).

3. RESPONSABILIDADE AMBIENTAL DOS ESTm E SOBERAN[A

Os Estados passaram a aceitar uma responsabilidade juridico-ambiental
no plano internacional ndo faz muito tempo. Neste século — através de um
litigio que envolveu americanos e canadenses — caso conhecido como *‘Fun-
dicao Trail’® — é que se firmou a idéia de que os Estados sdo responsaveis
pelos atos poluidores dos particulares, quando essa polui¢do passe a fronteira.

Nessa linha, a Declaragio de Estocolmo (9) estabeleceu: -‘‘Conforme a
Carta das Nag¢des Unidas e os principios de direito internacional, os Estados
te¢m o direito soberano de explorar seus proprios recursos segundo sua politi-
ca ambiental e tém o dever de agir, de tal modo, ‘que as atividades exercidas
nos limites de sua jurisdi¢do ou sob seu controle ndo causem prejuizo ao
meio ambiente de outros Estados ou nas regides que ndo dependam de qual-
quer jurisdicdo nacional’’ (Principio 21). Nos considerandos da Conveng¢ao
sobre a Polui¢do- Atmosférica Transfronteirica & Longa Distdncia (10), afir-
ma-se que o referido principio da Declaragio de Estocolmo exprime uma con-
vicgdo comum, conforme a Carta das Nag¢des Unidas e os principios do direi-
to internacional., .

Desse principio da Declaracio de Estocolmo decorre clarameme que 0s
Estados tém uma liberdade relativa ou uma liberdade controlada para a explo-
ra¢do de seus recursos naturais. Nesse sentido, entende-se que a soberania
“‘cria para os Estados obriga¢des que sdo-corolario de seus préoprios direitos”’ (11).

Os Estados Partes do Tratado do. MERCOSUL continuam afirmando
sua soberania, ainda que numa concepgao de cooperacdo entre Os mesmos.
A Argentina (art. 33 da Constitui¢do de 1853), o Brasil (art.19, 1 da Consti-
tuicdo de 1988), o Paraguai (art. 2°-da Constituicdo de 1967, com a emenda
de 1977) e o Uruguai (art. 4° da Constitui¢do de 1966, com emenda de, 1967)
previram, com clareza, a soberania de seus respectivos paises. .

A Declara¢io de CANELA - 1992 -afirma:. ‘‘Para atingir. plenamentc
seus objetivos, os programas ambientais muiltilaterais t&ém de definir adequa-
damente as responsabilidades, respeitar as soberanias nacionais no quadro

(8) **Droit Communautaire de L'Enviroanement”’. IN Revee Juridigue de L'Envirossemest. Limoges, v. 4,
p. 473-500, 1991.
(9) Adotada pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente — Resolugdes das Nagdes Unigas
2994/XXVII, 2995/ XX VI ¢ 2996/XX VIl de IS de dezembro de 1972. .
10. Assinada em Genebra aos 13 de dezembro de 1979.
(11) SINKONDO. ‘‘Principe de Souveraineié, Droit des Peuples ot Securité en Dm hlamauonn
Contemporain’'.Revie de Droit internstionsl ¢t de Droli Comparé. Bruxclies, p. 30% 5
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do Direito Internacional ¢ tornar realidade uma interdependéncia que garan-
ta beneficios equitativos as partes’’. Em dois campos, concretamente, a Decla-
racdo mencionada insiste na questdo da soberania — no da diversidade biold-
gica ¢ no das florestas, dizendo: ‘‘Os recursos biolégicos s3o inequivocamen-
te recursos naturais de cada pais e, portanto, sobre eles é exercida a sobera-
nia nacional’’ — ‘‘o aproveitamento econdmico dos recursos florestais’’ é
‘“‘um direito soberano dos Estados’’ que ‘‘pode e deve ser compatibilizado
com a protegdo do meio ambiente’’(12).

4. O FEDERALISMO E O MERCOSUL

O Tratado de Assun¢do — como norma de direito internacional — de-
vera aplicar-se para os Estados Partes independentemente da forma federati-
va ou unitaria desses Estados. ‘‘Nenhum Estado apresentaria como excecao
seu préprio direito interno para subtrair-se as suas obrigagdes internacionais’’ (13).

Interessante examinar a aplica¢io do Direito da Comunidade Econdmi-
ca Européia no que se refere aos sistemas existentes na Bélgica ¢ na Alema-
nha. O prof. Marc BOES, referindo-se a Bélgica, assinala que ‘‘se cada Esta-
do membro ¢ livre para organizar suas estruturas politicas como entender, en-
tretanto, esse Estado membro responde pela aplica¢do do direito comunitdrio
curopeu na sua ordem juridica. Ele ndo pode invocar, no caso de ndo aplica-
¢fio, sua prdpria incompeténcia resultante da divisdo interna dos poderes. As-
sim, se as Diretivas concernentes as matérias de competéncia regional ou co-
munitdria ndo sdo aplicadas, é o Estado Belga que serd responsdvel perante
as instdncias européias ¢ ndo a Regido ou a Comunidade em falta’’(14).

Na Alemanha, ‘“‘ao lado da lei federal concernente ao regime dos rejei-
tos, diversas leis dos Lander regulam aspectos particulares deixados em aber-
to pela legislacfio federal ou especifica para um Land determinado’’ acentua
o professor Heinhard STEIGER. Anota o referido professor que ‘‘¢ dificil,
na época atual, dizer exatamente, em que medida as competéncias nacionais,
sejam federais ou particulares, serdo substituidas ou superpostas pelas da Co-
munidade Econdmica Européia. E preciso desenvolver uma concepgdo funcio-
nal para a delimitac¢fio entre a CEE e os Estados membros, levando em consi-
deracdio, de uma parte, os objetivos limitados da CEE, e de outra parte, o in-
teresse dos Estados de guardar na Comunidade sua originalidade, autonomia
e estrutura constitucionais’’ (15).

(12) Declaracho de Canela dos Presidentes dos Paises do Cone Sul com vistas a Conferéncia das Nagdes Uni-
das sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento. Ob. cit.

(13) ROUSSEAU, Cb.. Droit International Public. Paris, Sirey, t. 1, 1970, p. 46 In ERGEC. ‘‘Droit Interna-
tional et les conflits su sein de I'Etat Fédéral. Revwe de Drolt Internationsl et de Drokt Comparé. Bruxcl-
les, p. 133-345, n. 4. 1987.

(14) ‘‘La repariition des competences entre la CEE, les Regions, les Communauiés et des Collectivités en Belgi-
que”’. In La Protection de L’Envirommement par les Commansatés Enropéenmes, Paris, Editions A. Pedo-
ne, 1988, 170 p.

(13) “‘La repartition des competences entre la CEE, les Etais et les Collectivités regionales et Locales en mati-
ére d’environaemeni - Je cas d’Allemagne’’. Ob. cit..
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A Corte de Justica da CEE j4 teve oportunidade de pronunciar-se, ao
decidir sobre rejeitos, que a obriga¢do de comunicacdo de projetos de regula-
mentacio prevista na Diretiva 75/442 CEE ‘‘estende-se aos projetos de regula-
menta¢ao baixados por todas as autoridades dos Estados-membros, compreen-
didas as autoridades descentralizadas, tais como os Municipios’® C.J.C.E.
13 de julho de 1989, Enichen Base c/Municipio de Cinisello Balsamo (16).

O prof. Albert UTTON diz que ¢ preciso enxergar além ‘‘da miopia de
nossos proprios interesses provinciais e nacionais, diante da demonstragdo
de que, embora haja uma grande quantidade de diferengas legais e politicas,
as emissdes sdo de fato semelhantés e os resultados frequentemente os mes-
mos’'(17).

No que tange & facilitacdio do comércio entre os pafses do MERCO-
SUL, oportuno apontar a‘D%CLARACAO DE CANELA/92 que assinala
— ‘‘as normas de prote¢do ambiental devem orientar-se para sua finalidade
especifica, sem transformarem-se em praticas discriminatérias ou barreiras
comerciais dissimuladas’’(18).

Nio podemos deixar de analisar o federalismo ambiental existente no

Brasil face a Constituicio de 19838. O controle da poluigdo, por exemplo, é
matéria pertinente & competéncia concorrente para legislar entre a Unido, os
Estados e o Distrito Federal ‘('ar‘tigo 24, V). Assim, a Unido podera estabele-
cer normas gerais sobre a pofuicdo de veiculos automotores (art. 24, paragra-
fo primeiro da Constitui¢Zo), mas os Estados brasileiros poderiam suplemen-
tar essas normas, acrescentando normas mais severas (art. 24, pardgrafo se-
gundo da Constituigdo). Portanto, ndo é impossivel o surgimento de dificul-
dades para o desenvolvimento do comércio exterior, notadamente entre os
Estados Partes do Mercosul.,
' Acentue-se, que a matéria nfio engloba somente comércio exterior, pois,
entdo, se¢ resolveria a questlo invocando a competéncia privativa (artigo 22,
V11l da Constituicso). Da mesma forma, oportuno pesquisar-se a possibilida-
de constitucional das Prov;néms da Argentina no tocante 4 suplementarieda-
de de sua legislacéo naclonal” Bn,sll e Argemma 380 os dois Estados federais
do MERCOSUL.

O assiiito invocado mefeck scr especificamente levantado, pois 0 GRU-
PO MERCADO COMUM tmxbu a Resolugdo n? 9/91 que diz em seu art.
19 — ““A partir de 1 de janeiro de 1992, os Estados Partes do Mercado Co-
mum do Sul (MERCOSUL) ndo poderdo limitar ou proibir a circulagdo, ho-
mologa¢do, certificagdo, venda, importacdo, comercializacdo, matricula ou
uso de veiculos automotores gne cumpram o indicado no documento’* nor-
mas técnicas’ harmonman sébre requisitos de seguran¢a, ruidos e emissdo
de veiculos® (19).. ’

(16) SIMON, D. ¢ RIGAUX, A., ob. ail..

(17) *Book Rcvic: Managing natural resaqurces cn a lederal state’’. In Transboundsry Resources Report Albu-
querque, CIRT - University of New Mexico, v.3 n. 2, 1989.

(18) Declaragdo de Cancla, O Esiado de Sido Paulo, ob. cit..

(19) Didrio Oficisl da Unldo dc 08 de janeiro de 1992, p. 273.
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Focalizo a questdo, estando & vontade para fazé-lo, pois entendo inconstitu-
cional a competéncia do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
para fixar privativamente normas e padrdes nacionais de controle da polui¢ao
por veiculos automotores, aeronaves e embarca¢des(20). Contudo, com a re-
forma constitucional prevista para 1993, para esse assunto — e outros — po-
der-se-4 dar um novo enfoque no federalismo ambiental de forma que os inte-
resses dos ecossistemas regionais sejam defendidos e que se possa promover
o desenvolvimento durdvel ou auto-sustentado dos integrantes do ‘‘mercado
comum do sul’’.

5. PATRIMONIO AMBIENTAL E GRADACAO DOS INTERESSES

O meio ambiente, em seus ecossisternas mais ameagados no Brasil (Flo-
resta Amazdnica brasileita, Serra do Mar, Mata ‘Atléntica, Zona Costeira e
Pantanal) teve uma nova conceitua¢do — a de ‘‘patrimdnio nacional’’ (arti-
go 225, paragrafo quarto da Constitui¢do Federal).

A nogdo de patrimdnio ambiental é mais ampla do que a de proprieda-
de ambiental. O termo patrimdnio est4 ligado ao termo ‘‘pai”’ e & transmis-
s3o da propriedade através do pai ou da familia. A idéia de patrimdnio am-
biental — local, regional, nacional, comunitario, continental e da humanida-
de — direciona no sentido da conserva¢do do meio ambiente nio s6 para as
atuais como para as futuras gera¢des (principio defendido pela Declaragdo
de Estocolmo — 1972 e pela Carta Mundial da Natureza — 1982). '

Mais do que particularismos politicos, deve-se levar em conta as regides
— no seu sentido geo-ambiental — como procurou fazer a Comunidade Eco-
ndémica Européia, na reforma do Ato Unico Europeu, dizendo em seu artigo
130 R-3: ‘‘Na elaborac¢dio de sua a¢do em matéria de meio ambiente, a Comu-
nidade levard em conta: — Condi¢des do meio ambiente nas diversas regides
da Comunidade’’. }

PASCALE KROMAREK acentua que ‘‘aqui o termo ‘‘regido’’ ndo tem
significado institucional. Um tal enfoque ndo autoriza modula¢des em fungdo
de cada particularidade nacional, mas somente em fungdo de critérios objeti-
vos: geograficos, climaticos...”” (21). O Embaixador MARGARINOS DE
MELLO — ilustre ambientalista uruguaio — preconiza que ‘‘o sistema nor-
mativo deve ser coordenado e baseado em fronteiras ecossistémicas, mais do
que nas nacionais ou politicas’’, mas reconhece que ‘‘na ordem legal ambien-
tal tal fato, ainda ndo ¢é reconhecido’’ (22).

O fato de um bem ambiental interessar A populagdo local e ao ‘mesmo

(20) LEME MACHADO, P.A.. Direito Ambicnial Brasileiro. Sio Paulo. tereeira odicdo. Ed. Revista dos Tri-
bunais, 1991, 595 p.

(21) ‘“Commentaire de L'Acte Unique Européen en matiére d'environnement’". In Revue Juriquc de L. 'Eavi-
rosmement’’, Limoges, p. 75-90. n. 1. 1988.

(22) MARGARINOS DE MELLO, M. ‘A General Theory of Environmenial Law''. IN BILDERBEENK, S..
Blodiversity snd Internstionsl Law Amsterdam. 1992, 213p.
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tempo a toda a humanidade, n3o deve conduzir a uma politica de menospre-
zo ou marginalizagdo do interesse local. As vdrias instincias de interesses me-
recem ser identificadas, avaliadas e submetidas a um balanceamento para in-
dicarem-se solu¢des que atendam — se possivel — de forma concomitante
aos multiplos interesses ambientais encontrados.

6. PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS DE PREVENCAO DO DANO
AMBIENTAL NACIONAL E TRANSFRONTEIRICO

6.1. Estudo de impacto ambiental

O Estudo de Impacto Ambiental tem sido adotado nas diversas le-
gislagdes nacionais tanto de paises desenvolvidos como em desenvolvi-
mento como procedimento administrativo destinado a evitar o dano ao
meio ambiente. A nivel internacional, a Comunidade Econdmica Euro-
péia adotou essa medida em 1985, que, gradativamente, foi sendo inse-
rida na legislagdo dos seus doze Estados membros, sendo que, alguns
deles — como a Franca — jd o haviam implantado antes da Diretiva
337/85. A DECLARAGAO DE CANELA/92 afirma que ‘‘é imprescin-
divel acordar imediatamente férmulas soliddrias’’ assegurando ‘‘que os
projetos contenham avaliacdes adequadas de seu impacto ambiental’’ (23).
A A nivel internacional interessa anotar a elaboragéo de uma conven-
¢ao tratando do estudo de impacto ambiental em seus aspectos transfron-
teiricos. , ‘ a

Aponta-se como relevante a Convengdo celebrada entre o México
e a Guatemala, em 1987, prevendo medidas de cooperagdo para a elabo-
ra¢do de estudo de impacto ambiental na zona fronteirica.

‘‘As Partes avaliardo, conforme suas leis respectivas, regulamen-
tos ¢ politicas nacionais, projetos que poderido ter impactos significati-
vos sobre o meio ambiente da zona fronteirica e propordo medidas apro-
priadas para evitar ¢ atenuar os efeitos prejudiciais’’ (artigo quinto).
‘‘As Partes facilitardo a entrada de material e de pessoal ligados a esta
Convengdo, segundo as leis e regulamentos do pafs receptor, ¢ estabele-
cerdo monitoramento concernente a medida, anilise e avaliagdo dos ele-
mentos poluentes da zona fronteiriga’’ (artigo oitavo).

Na harmoniza¢do de legislagées a ser levada a efeito no MERCO-
SUL merecem ser aprofundados, pelo menos, alguns temas como: crité-
rios para a escolha da equipe interdisciplinar elaboradora do estudo; res-
ponsabilidade do empreendedor publico e/ou privado perante o estudo;
participacdo do publico e atuacdo das Administracdes piiblicas (local,
regional, nacional e do mercado comum).

(23) Declaragdo de Cancia. O Esiado de Sdo Psulo. ob. cit.



6.2 Monitoramento Ambiental

De outro lado, ficaria incompleto o procedimento preventivo sem
o0 acompanhamento posterior a autoriza¢do administrativa. Regras pre-
cisam ser estabelecidas, inclusive, através de atuag¢do integrada dos qua-
tro paises membros do MERCOSUL para que se proceda a um monito-
ramento ambiental adequado, com a concomitante informagao do pu-
blico interessado. *

Por certo ndo serd uma tarefa das mais féaceis a de fazer caminhar
o mercado comum do sul, num ritmo e com passos ambientais. Sendo
outro cendrio e outras as circunstdncias, a CEE incorporou Estados
—como Espanha, Portugal e Grécia — que tinham estdgios de desenvol-
vimento diferentes dos outros paises que ja integravam essa comunidade.

O monitoramento ao mesmo tempo que informa, possibilita a ava-
lia¢do da politica ambiental. O mo_nitoramento ambiental tem sido esco-
thido como um dos instrumentos institucionais aptos a harmonizar as
politicas ambientais de paises fronteiricos, como é o caso do México e
dos Estados Unidos da América (24). Enfim, o monitoramento, tanto
pode ser feito por quem est4 na origem do fato poluidor ou da utiliza-
¢do dos recursos naturais — o automonitoramento, como pelo dérgio
publico controlador, importando que a informagao seja registrada. Ne-
cessita-se para a eficdcia desse instrumento, que haja adequada progra-
magdo dos registros efetuados, pois, do contrario, os mesmos perdem
a credibilidade e impedem a tomada de medidas oportunas de corregdo.

6.3. Avaliagiio ¢ institucionalizacdo do controle ambiental continuo

A CEE teve a fase de formulag¢do de diretrizes ambientais, isto é,
a fase de discussdo e concep¢do de sua legislagdo comunitdria ambien-
tal, com ‘‘negocia¢des que podiam ser longas (durando as vezes anos)
e o projeto podendo ser profundamente modificado em relagéo a versao
inicial’’ (25). /

Em 1986, escreviam L. KRAMER — integrante da CEE — e P.
KROMAREK: “‘a produgdo legislativa ndo era mais, como -era légico
em 1973, o fim essencial; o corpo de regras estava ja bem assentado e
continuando a desenvolver-se; a Comissdo preocupa-se com a eficécia
das regras que ela inseriu e consagra-se igualmente a sua segunda voca-
c¢do — a do controle (art. 155, alinea 1 do tratado). Dizem. os autores,
que “‘foi gracas ao impulso dado pelo Parlamento Europeu que a Co-
missdo se engajou nesse caminho, diante das criticas que os deputados

(24) Annex 1V (0 the Agreemeni between The United Mexican States and The United States of Ameri-
ca on cooperation for the protection and improvement of the Environment in the Border Arca.
In Ti boundary R Report v.1, n.3., 1987,

(25) LEGRAND, H.. La Politique communautaire de I'environnement. in La Protection de L.’Environ-
semen! par les Communsutés Européeames, ob. cit..




europeus dirigiram a ela, face os resultados da comissdio de inquérito
sobre transportes de rejeitos toxicos.”’ (26).

Noés — latino-americanos — as vezes pensamos que aqui as regras
juridicas ficam sempre no papel ¢ que n3o sdo jamais implementadas.
Esquecemos de que os problemas sdo os mesmos em todos os paises, in-
clusive, nos Estados desenvolvidos.

A Comunidade Econdmica Européia deu & Dire¢cdo — conhecida
com a sigla D.G.XI — “‘sem que tivesse aumento consideravel de fun-
ciondrios — a fungdo antes de tudo juridica, para constatar a conformi-
dade das legislagdes e regulamentagdes nacionais ao direito comunitario,
como, também, para verificar a aplicacdo efetiva das regras” (27). E,
para que sua legislagio ambiental seja cumprida, por inlimeras vezes a
Comissdo da CEE tem apresentado reclamagSes contra Estado-mem-
bros perante o Tribunal de Justica da Comunidade, registrando-se diver-
sas condenacdes. '

No momento, portanto, em que se estruturam as normas para o
funcionamento do Mercado Comum do Sul, ponderamos que a preven-
¢ao do prejuizo ambiental ndo tem, ainda, dado bons resultados em
muitos paises, porque o monitoramento ambiental ndo tem utilizado to-
das as forcas sociais. O comportamento estatal de prescrever regras e

. de ameacar com sangdes tem deixado de lado a avaliagdo metddica e
.constante dos resultados. Com perspicdcia acentua Michel CROZIER
‘‘a avaliagdo dos resultados da acdo administrativa ¢ das politicas publi-
cas é um dos pontos centrais da renovagdo do servigo publico. As inspe-
¢des consistem geralmente na verifica¢do da éonformidadc dos atos em
relagdo ao esperado. A avaliagdo ¢ um conceito novo que se distingue
do controle. O objetivo procurado raramente é atingido. Algumas vezes
o resultado é mais ou menos atingido, outras vezes ele ¢ o oposto do
objetivo perseguido. O essencial é avaliar os resultados’’ (28).

7. SOLUCAO DE CONT ROVERSIAS E ACESSO A JUSTICA NO
MERCOSUL

7.1. Solugido de controvérsias

Os Estados Partes do Tratado de Assungdo acordaram aos 17 de
dezembro de 1991 o “‘Protocolo de Brasilia para a Solu¢do de Contro-
vérsias’’ (29).

(26) **Droit Communnualre de L'Envlromemcm" ln Revee Juridique de L'bvh-n-m Limoges, p.
© 445-458, n. 4/1986.

(27) **Droit Communautaire de L'Environnemeni”’. In Revwe Juridigue de L ‘Envirossement. Limoges, p.
445458, n. 4/1986.

(28) *'Le Changement dans les Organisations'’. In Revue Frangaise d'Administration Publigwe — Gestion Pu-
blique — Gestion Privée. Paris, p. 349-354. n. 59. 1991.

(29) Didrio Oficisl da Unido, sevdo 1, 8 de janeiro de 1992, p. 274. O referido protocolo foi enviado ao Con-
gresso Nacional pela mensagem n. 63 do Sr. Presidente da Republica Federstiva do Brasil (Didrio Oficia,
da Unido de 27 de fevereiro de 1992, sevdo |, p. 2622).
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O artigo primeiro diz ser &mbito da aplica¢do do protocolo ‘‘a in-
terpretacdo, a aplicacdo ou 0 nao cumprimento das disposi¢des conti-
das no Tratado de Assun¢do, dos acordos celebrados no dmbito do
mesmo, bem como das decisdes do Conselho do Mercado Comum e
das Resolu¢des do Grupo Mercado Comum’’.

7.1.1. Ndo criagdo de um sistema judicidrio

O MERCOSUL, no inicio de suas atividades, preferiu nao
criar um sistemna judicidrio, em que os juizes tivessem um estatu-
to especial. O ultimo estdgio na solugdo das controvérsias entre
os Estados é o Tribunal Arbitral, que sera constituido para cada
caso. Como poderdo ocorrer varias controvérsias ao mesmo tem-
po, poderdo, também existir diversos Tribunais Arbitrais ao mes-
mo tempo.

7.1.2. O Grupo Mercado Comum ndo ¢ parte legitima para pleitear
perante o Tribunal Arbitral

O Grupo Mercado Comum — 6rgao executivo do MERCO-
SUL — integrado por quatro pessoas (art. 13 do Tratado de As-
sunc¢do’) ndo tem a mesma atribuicdo que possui a “Comissao”’
da CEE. Esta, se considerar que um Estado-membro ndo cumpriu
qualquer das suas obrigag®es, formulard um parecer fundamenta-
do sobre o assunto, apds ter dado a esse Estado oportunidade de
apresentar suas observagdes. Se o Estado em causa ndo proceder
em conformidade com esse parecer no prazo fixado pela Comisséao,
esta poderd recorrer ao Tribunal de Justica (art. 169 do Tratado
da CEE).

Tanto o Grupo Mercado Comum como a Comissdo tém a
atribuigdo de ‘‘velar’’ pela aplica¢do dos respectivos tratados (art.
13 do Tratado de Assuncdo e art. 155 do Tratado da CEE).

Constata-se que se situou somente o Estado Parte do Trata-
do (ou numa outra dtica, os particulares) como titular do direito
de velar pela aplicag@io do tratado ou com interesses a defender
na ‘‘solugdo de controvérsia’’. O Grupo Mercado Comum, ainda
que representando os Estados Partes, mas, desde que pudesse agir
através de maioria qualificada, seria um adequado fiscal e guar-
dido do tratado perante instincias julgadoras. De outro lado, evi-
tar-se-ia a presenga de um Estado ou de um grupo de Estados fren-
te a outro, situacdo sempre constrangedora para os fins do pré-
prio Tratado.

Previu-se, outrossim, o Grupo Mercado Comum como a se-
gunda insténcia na seqiiéncia do procedimento de ‘‘solugio de con-
trovérsias’’. Entretanto, como se vé do artigo primeiro do Proto-



colo, a controvérsia poderia ter como objeto uma decisdo do proé-
- prio Grupo Mercado Comum. Ou este funcionaria em reconsidera-
¢do de seus atos, ou a insténcia ficaria eliminada, nesse caso especifico.

7.1.3. Os particulares e o sistema de solu¢do de controvérsias

Os Estados Partes convieram em que o julgamento do Tribu-
nal Arbitral constitui coisa julgada para eles (art. 21.1. do protoco-
lo). Entretanto, para os particulares — _especificamente no caso
do Brasil — ndo se pode afastar o mandamento constitucional de
que ‘“‘a lei ndo excluird da apremacao do Poder Judxciéno lesdo
Oou ameacga a direito”’ (art. 52, inciso XXXV da Constitui¢do Fede-
ral de 1988). '

7.2. Acesso ao Poder Judicidrio no MERCOSUL

Michael BOTHE assevera inexistir norma obrigatdria de direito in-
ternacional estruturando essa igualdade de acesso de nacionais e estran-
geiros as jurisdigdes nacionais para resolver os problemas ambientais.
Aponta que os principios enunciados pela ‘‘Recomendagdo  da OC-
DE/1974 ndo s3o obrigatdrios, ressalvando que essa Recomendacdo le-
vou certos paises a praticarem a chamada ‘‘igualdade de acesso’’. Opi-
na que a Resolugdo do Instituto de Direito Internacional sobre a polui-
¢ao dos rios e lagos é ‘‘mais uma exortagdo do que a éxpressdo de um
direito existente’’. Entretanto, ndo nega que a Convencio Nérdica de
1974 consagra a |gualdade ‘de acesso(30).

Entendemos importante mencionar o texto do artigo 3 da referi-
da Convencido. Nérdica, celebrada pela Dinamarca, Finlandia, Noruega
e Suécia: “‘Quem for ou puder ser vitima de danos oriundos de ativida-
de prejudicial ao meio ambiente, -praticada em outro pais contratante,
tem o direito de intentar. processo diante da jurisdicdo ou do organis-
mo administrativo apropriado nesse pais, sobre a licitude dessa ativida-
de, pedindo notadamente que medidas sejam tomadas para que os da-
nos ndo se produzam, como de recorrer da decisio tomada pela jurisdi-
¢ao ou pelo organismo administrativo, na mesma medida e nas mesmas
condi¢des que uma pessoa juridica de Estado, onde esta atividade é exer-
cida” (pardgrafo primeiro).

A Argentina, através do entendimento de seus jufzes, notadamen-
te pela decisao prolatada aos 22 de mar¢o de 1983, no chamado caso
das ‘“toninas oberas’’, admitiu a acdo judicial proposta por particulares
atuando como representantes da comunidade ¢ em defesa do interesse

30) 'L controle des nouvelles installations. Les procedures de participation publique et les moyens juridi-

ques d'information des populations. Questions de Droit International”’. In Les pollutions Transfrostiéres
cn Drolt Comparé. Limoges, Revue Juridique de L'Environnement, 1989, 219p.
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ambiental geral(31). O Embaixador Guillermo CANO — ilustre ambien-
talista argentino — afirmou 4 época, que nio se podia duvidar de ou-
torgar-se a entidades e pessoas que defendem o interesse de todos ‘‘legi-
timag¢io para atuar em juizo promovendo a¢des em beneficio de interes-
ses da comunidade que se relacionam com o meio ambiente’’ (32). O
Brasil, através da Lei 7.347/198S5, instituindo a A¢ao Civil Publica, legi-
timou as associa¢des, o Ministério Piblico e outras pessoas juridicas
de direito publico a pleitearem em juizo em defesa do meio ambiente.
Novamente, mencionamos a Argentina — Provincia de Santa Fé — atra-
'vés da Lei 10.000/1987 — alargou o poder de participacdo na defesa
do meio ambiente, prevendo no artigo S da referida lei: ‘‘O recurso se-
rd interposto por pessoa fisica ou juridica interessada, por si ou por seu
procurador, incluindo as associa¢des especificamente constituidas com
a finalidade de defesa do interesse respectivo’’.

H4, portanto, tradi¢3o juridica em alguns paises do MERCOSUL
possibilitando a gualguer pessoa defender o meio ambiente, niao preci-
sando, para isso, provar que seu interesse direto tenha sido prejudica-
do. Ndo ¢ irrealista preconizar-se que, no futuro, os naturais dos paises
do Tratado de Assun¢do — como também os residentes — possam ter
igualdade de acesso aos tribunais desses paises, ou tenham possibilida-
de de agdo perante um tribunal comunitirio que venha a ser criado, pa-
ra defender, entre outros direitos, o direito de viver em ambiente sadio
e equilibrado. ,

Finalizo com a considera¢do exposta no quarto programa de a¢do
em matéria de meio ambiente da CEE (1987-1992): *“‘Se é verdade que
ndo pode haver sd politica ambiental sem progresso na frente econdmi-
ca ¢ social, ¢, também, verdade que ndo pode haver progresso econdmi-
co e social durdvel se os problemas ambientais ndo forem levados em
considerag@o e olhados como um elemento essencial do desenvolvimen-
to econdmico e social’’.

(31) LA LEY. 1983-1-570.
(32) LA LEY 1983-1-575.



