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Apresentagio

O direito ambiental no Brasil vem sendo paulatinamente implementado. Fim nivel
infraconstitucional, a Lei 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional de Meio Ambiente,
sinalizou pela primeira vez de forma profunda, a busca de um novo paradigma na relacio
homem-naireza, sobretudo no que diz respeito 4 apropriacio dos bens ambientais. Embora
mumeras metas tenham side elaboradas na Rio-92, constatou-se que elas nio foram
efetivamente concretzadas. O diagnostdco atual ndo é muito animador, pois n&o vivemos
num estigio de desenvolvimento sustentivel.
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L natural que num processo de elaboracio das leis, uma “avalanche verde” de normas
restritivas sejam criadas para suprir uma lacuna normativa existente. Num segendo momento,
quando as restrigbes comecam a ser vividas por segmentos produtivos, percebe-se o descompasso
entre norma e realidade petas mais diversas razdes,

Muitas vezes essa saida é o ndo-cumprimento das normas existentes. Noutras, a
opeao € tentar mudar as normas. Mas num regime que proclama uma Constitui¢io rigida,
seu conteldo deve ser devidamente apreciado para se verificar o que efetivamente pode ser
alterado. Caso contrario, estarfamos violando o Estado de Direito. Mesmo em nivel
infracenstitucional nio podemos perder de vista o horizonte constitucional que invoca a
delineagio axioldgica dessa categoria de normas. Caso contrario, poderemos estar criando
uma lei arbitririal,

O sistema da reparticio de competéncias previsto na Constituigio Federal (CREB) de
1988 dispde que em matéria ambiental a competéncia para legislar ¢ concorrente, com fulcro no
artigo 24, V1. Isso significa dizer que a Unido edita normas gerais € os demais entes da federacao
a complementam adecuando-as is suas peculiaridades regionais e locais. Mas essa norma hd de
ser geral, sob pena de infringir o campo de autonomia que o regime federativo reconhece aos
demais entes da federagio.

Nio ha um dispositivo na CRFB que autotize as queimadas, Na Constituicio gaticha
de 198% hi a sua vedagio expressa (art. 251, §1°, 41

O Codigo Florestal Federal, Lei 4.771, data de 1965, periode em que vigia outra
Constituigio, com outros fundamentos axioldgicos e outra estrurira federativa. Esse cadigo
sofreu alteragdes, mas continua em vigor. No seu artigo 27, dispde que:

Art, 27- E proibido o uso de fogo nas florestas e demais formas de vegetacio.

Pardgrafo sinico. Se peculiaridades locais ou regionais justificarem o emprego do
fogo em priticas agropastoris ou florestais, a permissio serd estabelecida em ato do Poder
Piblico, circunscrevendo as dreas e estabelecendo normas de precan¢io.

Em 1992, ¢ Estado do RS edirou seu préprio Cédigo Florestal, seguindo a orientacio
disposta no Ato das Disposi¢bes Transitérias da Constituigio (ADCT). No entanto,
desde esta edigio, diversos segmentos sociais mostraram-se insatdsfeitos com as vedagOes
por ele impostas ¢ se insurgiram conera a sua aplicagio, Bntre estes segmentos, destacaram-
se 0s dog pecuarstas e mais recentemente, de agricultores com pouca terra, Em algens
municipios foram elaboradas e aprovadas leis com base no interesse local, distanciando-
se dos comandos normativos contidos na Constiniicio Fstadual {CE} e ne Cadigo Florestal.

'Sobre lej arbitraria sugerimos a leitura de DANTAS, F. C. de San Tiago. Igualdade perante a lei e due
process of law: Contribuicao ao estudo da limitagdo constitucional do Poder .chislatjva http: i
www.planalto.gov.br/ccivil_(3/revisia/Rev-32/pantedo_32htm/ /. Acesso em: 02/09/2002.
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Tal movimento culminou com a elaboragio de uma Emenda que alterou
sensivelmente a Constituicdo estadual. A bancada majoritiria na Assembléia
Legislativa adotou o seguinte raciocinio: se a Constituigio permite as queimadas
controladas e estd acima do sistema infraconstitucional, entio ndo podemos nos cpor
a ela. Seguindo esse raciocinio €, anda, baseados na decisdes jurisprudenciais a eles
desfavoraveis, optaram pela tentativa de mudanga na Lei Maior.

Contudo, ha um sistermna de valores que “tatua” a Constituigico. Ele nio pode
sequer ser alterado por reformas constitucionajs, pois estd centrado no campo das
limitagdes explicitas (cliusulas pétreas) e implicitas, decisio politica fundamental do
Estade, No caso gaticho, o constituinte de 1989 optou pela realizacio da preservacic do
meio ambiente ¢ adotou expressamente como uma das medidas possiveis combater as
queimadas. Essas agdes podem ser consideradas como Instramentos para concretizar o
direito ao meio ambiente equilibrado. E isso constitwiu #ma decisdo politica fundamental.
Criou entio uma nofina mals Testritiva que orentou o legislador estadual na elaboragio
do Cédigo Florestal estadual. Por sua vez, esse diploma legal, inspirado nesse
fundamento axicldgico, possibilitou unicamente a tealizacdo das queimadas em caso
de controle ¢ eliminacio de pragas e doengas, como forma de tratamento fitossanitario,
desde que nio seja de forma continua e mediante licenca do 6rgio florestal competente,

Sendo fosse a existéncia do artigo 251, talvez pudéssemos pensar na possibilidade
de o Estado autotizar 4 realizacio de queimadas controladas. Elas dependeriam,
porém, da apreciacio da 4rea propriamente dita ¢ da autorizacio do érgho estadual
competente (o impacte nao ¢ meramente local) e, em determinados casos, inclusive
de EIA/RIMA, somado isso 4 apreciagiio de inimeros principios que regem o direito
ambiental. Mas essa niio foi a opgio do constitinte estadual, gue preferin combater as

queimadas. Assim, nenbumanorma infraconstitucional, sequer uma reforma constitucional poderia
subroerter tal entendimento.

Que logica ¢ essa? Por quem os sinos dobram?

Para tentar responder essa questdo, organizamos o texto em cinco partes além.
desta. Na primeira ¢ na segunda ¢ feita uma cronologia das proposicées apresentadas
na Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul sobre as queimadas. Na terceira, é
descrita a atuagio do Ministério Piblico sobre a tentativa de alteragio da Constituicio
Estadual, A quarta comenta a jutisprudéncia sobre o tema. A dltima parte apresenta
algumas conclusdes.

1. Sob fogo cruzado: as queimadas na arena parlamentar gaicha

A promuiga¢io da Emenda Constitucional (EC) n® 32 em julho de 2002
concluiv um importante processo de debate sobre a legislagio ambiental do Rio
Grande do Sul. Através defa foi alterado o dispositivo que incumbia o Estado de
combater as queimadas ¢ responsabilizar ¢ usudrio da terra pelas suas conseqiiéneias:
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Axt, 251, Todos tém direito 20 meio ambiente ecologicamente equilibrado, impondo-
se 20 Poder Pablico e i coletividade o dever de defendé-lo, preservi-lo e restaurd-lo para as
presentes e futuras geracdes, cabendo a todos exigir do Poder Puiblico a adocio de medidas
nesse sentido.

§ 17 Para assegurar a efedvidade desse direito, o Estado desenvolverd agfies permanentes
de protecio, restauracio e fiscalizacio do meio ambiente, incumbindo-lhe, primerdialmente:

I prevenir, combater e controlar a poluicio em qualquer de suas formas;

11 - preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais, obras € monumentos
artisticos, historicos e naturais, e prover o manejo ecoldgico das espécies ¢ ecossistemas,
definindo em lei 0s espagos territoriais a serem protegidos; (..)

VH —proteger a flora, a fauna e a paisagem natural, vedadas as préticas que coloquem
em risco sua fungiio ecoldgica e paisagistica, provoquem extingao de espécie ou submetam os
animais & crueldade;

VI —definir critérios ecoldgicos em todos os alveis do planejamento politico, social
e econdmico; {...)

X1 - promover o mancio ecoldgico dos solos, respeitando sua vocacdo, quanto a
capacidade de uso; (...)

XU —combater as queimeadas responsabilizando o usudrio da terra por suas conseqiténcias.
(grifamos)

A nova redacio passou a estabelecer que incumbe ao Estado:

XII- combater as queimadas, ressalvada a hipdtese de que, se peculiaridades
locais justificarem o emprego do fogo em praticas agropastoris ou florestais,
ocorra permissio estabelecida em ato do poder publico municipal, estadual ou
federal, circunscrevendo as dreas ¢ estabelecendo normas de precaugo. (grifamos)

Deputados de virios partidos comemoraram a aprovagio da EC, assim como
entidades representativas de produtores ruais e de associacdes de municipios. O
Governo do Estado, através do Secretitio Estadual do Meio Ambiente, considerou-a
como um verdadeiro retrocesso na defesz do meio ambiente”. Este entendimento que
foi reiterado pela Conferéncia Estadual do Meio Ambiente (CONFEMA 2002), que
aprovou uma mo¢io de repidio contra as queimadas®.

*Legislativo aprova quetmadas controladas”™. Coricio do Pove, Porto Alegre, 26.06.2002. Geral, p. 5.
Wer 2 este respeito: “Confema pede fim da caga no RS”. Correio do Pove, Porto Alepre, 16.09.2002,
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2. Da Constitui¢io Fstadual 3 Emenda Constitucional 32/02: uma
cronologia

O ADT da Constituicio do Rio Grande do Sui de 1989, prevé em seu artigo 40 a
edigio de dois Codigos Estaduais nos quais o uso do fogo poderia ser abordado, o do Melo
Ambiente e o Florestal,

O Cédigo Estadval do Meio Ambiente comecou a ser debatido pela Assembléia
Legislativa a partir dos Projetos de Lei (PLs) n® 177/91 e n” 206/92, de autoria do
deputado Ivar Pavan (Partido dos Trabalhadores — PT).

O primetro projeto proibia no artigo 58 a promogio de queimadas em trés
situagdes: nas unidades de protecdo ambiental, nas zonas de protegdo ambiental e nas
terras de propriedade do Estado ou dos Municipios. No artigo 59, estabeleceu a
responsabilidade dos proprietitios adotarem medidas preventivas eficazes conera a
propagacio de incéndios a patdr de queimadas em propriedades privadas. O segundo
projeto manteve, nos ardpos 47 e 48, a redagio proposta antetiormente, incluindo a
proibigio da promogio de queimadas também para as restevas de lavouras,

A partir de 1994 as propostas para o Codigo Estadual do Meio Ambiente
passaram a ser de iniclativa da Comissio Permanente de Saude ¢ Meio Ambiente.
Naquele ano, foi protocelade o PL n® 400, que no seu artigo 60 vedava o corte raso das
florestas nativas, bem como as queimadas de campo ¢ de qualquer outro dpo de
vegetacao, O projeto foi desarquivado nos anos de 1995, 1996 ¢ 1998, mas ndo reuniu
condigdes técnicas e politicas para votacic em Plendrio.

Em 1998, 2 mesma Comissio ofereceu uma nova redacio ao Cédigo através
do PL n® 140. Manteve, no entanto, o texto do artigo 60 da proposta antetrior (agora
renumerado como artigo 165) e crion wm parigrafo fnico a ele, vedando também o
uso de substdncias quimicas para desidratacio, secagem ou queima de vegetacio
como forma de manejo de campo nativo e de florestas, O projeto foi desarquivado em
1999 ¢ 2000, quando foi levado A votacdo no més de junho.

Em Plendrio, foram propostas vatias emendas em relagio ao artign 165, Ao
final, prevaleceu ¢ acordo entre os lideres partidirios de todas as bancadas favorivel
4 emenda, de iniciativa da Bancada do Partido Progressista Brasileiro (PPB}, que
propds a supressdo deste artigo. A justificativa do autor para a emenda argumentou
aue & vedacio da queima de campo contraria “pratica de manejo agropastorii apoiada
em abalizadas opinides técnicas ¢ consagragio pelo uso multissccular, sem ¢ualquer
degradaciio das pastagens da regiio do Planalto do Nordeste do Estado.”

Dessa forma, a Lei n® 11.520/00, que instituin o Codigo Estadual do Meio
Ambiente, nfio contém dispositivos especificos sobte as queimadas, a nfo ser o artigo
23, que autoriza o Poder Executivo a firmar convénios com entidades puiblicas ¢
privadas para auxiliarem na preservacic do ambiente natural e na orientagic de
entidades de agricultores e pecuaristas sobre as queimadas em pgeral,
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Cabe, entio, a0 Cédigo Estadual Fiorestal (Lei n® 9.519} as principais normas sobre o
tema. Foi instituido em 1992, a partir do PL n° 85/91, de antoria do deputado Francisco Turra
(PDS, atual PPB}, cuja redacio original previa a proibigio do uso do fogo nas atividades
agtopastoris e florestais (art, 52). Permitiz a sua utilizago para limpeza e manejo em areas de
florestas, atividades agropastoris e demais formas de vegetacio mediante autorizagio da
autoridade florestal competente nos casos de tratamento fitossanitario, observadas normas,
critérios e garantias de controle (art. 53). A proposta incluia ainda dois artigos para prevengio e
extincio de incéndins florestais (arts. 54 e 55) e um capftulo especifico sobre as atribuigdes dos
muriciptos {art. 24). Por esse dispositivo, a politica florestal municipal deveria ajustat-se as
disposigdes do Cédigo, priorizando, ente outros aspectos, o controle, a fiscalizacio e a prote¢io

do ambiente, de forma complementar e conjunta com os otganismos federais e estaduais
finciso IT}.

Nio houve acordo ente as bancadas sobre as atribuigdes dos municipios, entre outros
aspectns. O substitutivo apresentado pelo auntor do Projeto fol aprovado por unanimidade
pelos deputados em dezembro de 1991, Em seu artigo 28, proibiu o uso do fogo ou
queimada nas florestas ¢ demais formas de vegetagio natural, e nos dois parigrafos seguintes
possibilitou esse uso, de forma descontinua, em taso de conirole ¢ eliminagio de pragas e
doengas como pritica de tratamento fitossanitario:

Art. 28- E proibido o uso do fogo ou queimadas nas florestas e demais formas de
vepetagio natural.

§1°- Em caso de controle & eliminagio de pragas e doengas, como forma de tratamento
fitossanitdria o uso de fogo, desde que nio seja de forma continua, dependeri de licenga do
orgio florestal competente.

§2°- No caso previsio no §1°, o 610 floresral competente deverd difundir critérios
e normas de queima controlada, assim como campanha de esclarecimento de combate a
incéndios,

A lei incumbiu ainda o argio florestal competente de licenciar o uso do fogo e
difundir ctitérios e normas de queima controlada, assim como realizae campanha de combate
aincéndios.

Em 1998, o PL a® 287, de autoria do deputado Kalil Sehbe (Parrido Democratico
Trabalhista — PDT), propés a supressio do art. 28 do Cédigo Florestal Hstadual e dos
seus parigrafos 1° ¢ 2° Esse projeto foi reapresentado em 1999 ¢ 2000, mas nio foi
votado pelo Plenirio. O entendimento do autor era que, uma vez aprovada a sua
proposta, o tema seria remetido exclusivamente ac Codige Florestal Federal, em
especial ao seu artigo 27.

Em agosto de 1999, o deputado Joio Osério (Partido do Movimento
Democritico Brasileiro - PMDB) protocolou o PL n® 189, que mantinha a proibicio
de uso do foge, mas permitia o seu emprego “como meio de controle e eliminagio de
pragas e doen¢as, como forma de tratamento fitossanitirio, bem como em areas ja
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utilizadas anteriormente para lavoura, se as peculiaridades focals ou regionais assim
justificarem, ¢ mediante permissio de drgio do poder publico municipal”.

A justificativa do projeto destacou o uso do fogo como pritica necessiria
associada 4 recomendacdo técnica da prdtica de pousio para conservagio do solo.
Este npo de agio auxiliaria a producio e 2 manutengdo das familias dos pequenos
produtores.

O autor enfatizou também as atribuicBes do Poder Publico Municipal para
permitir o uso do fogo e credenciar téenicos para emitir os laudos necessdrios. Segundo
o autor, este poder estaria mais capacitado em razio da proximidade geogrifica e da
dispenibilidade de recursos humanos e institucionais para proceder a identificacac
das caracterfsticas locals, do cumprimento das normas previstas e da sua fiscalizacdo,

O projete foi aprovado pelo Plenitio em maio de 2000, com uma emenda
apresentada pelo deputado Germano Bonow, do Partido da Frente Liberal (PFL). A
emenda estendeu ao Poder Pablico estadual a atribuigio de petmitir o uso do fogo
como forma de tratamento fitossanitirio nas condigdes previstas na lei e credenciar
técnicos competentes para a emissdo de laudo para essa finalidade.

O veto total do Poder Executivo a0 PL n® 189 baseou-se em razdes de ordem
constitucional, legal e de defesa do interesse publico. O Governador do Estado, Ofivio Dutra
(PT) considerow, enttre ourros aspecros, que o projeto aprovado teria o “condio de provocar
o uso indiscriminado e descontrolado do fogo, abrindo a possibilidade 4 inadequada
municipalizacac da protegao ambiental, sem a previsio de instrumentos de participacio, sem
a fixacio de ctitérios téenicos adequados ou mesmo sem a verificacio da capacidade dos
municipios de eferuarem a vigifincia necessdria na pritica da queimada”. Segundo o
Governador, “diversos estudos comprovam que o uso indiscriminado do fogo e de
queimadas na vegetagio diminui as condicdes de protecio e manuteagio da
biodiversidade de espécies da fauna e da flora, aumenta a emissio de gases na atmosfera,
eleva a temperatura da superficie e altera 0s processos microbioldgicos no solo
prejudicando a sua estrutura e ferdlidade e aumentando o risco de erosio. Ademais o
fogo descontrolado, em suas diversas modalidades, traz perigos a comunidade,
podendo destruir habitagbes, plantacdes, criacdes, estacdes de telecomunicagoes,
além de causas o desligamento de linhas de transmissdo e distribuicio de energia
elétrica e o comprometimento do transpotse aéreo, rodoviario e ferrovidrio, entre
outros. Salientou ainda que a proposta nfo contemplava qualquer tipo de preocupacio
com a vegetagio existente no local, o que poderia colocar em risco até a Mata Atldntica®,

') préprio deputado Joda Osério, autor do PL a® 189, reconheceu parte dos argumentos do veto,
protocolando em seguida o PL n® 190/00, corrigindo a redacio dada pela Let n® 11498, Fssa nova redacio
permitia o uso de fogo somenie em dreas de capoeira, conceitwada pelo Cddiga Florestal Estadual, desde
que 34 utilizadas anteriormente como lavoura. Bla manteve, porém, a atribuigio dos municipios para
permitir 0 uso do fogo. Procurou assim, excluir a possibilidade legal de atingir as florestas.




508 Patricia Azevedo da Silveira / Vicente de Azevedo Marques

O veto foi rejeitado por 30 votos contra 12, Em seguida, foi promulgada como Lei
n° 11.498, de 04 de juiho de 2000. Fm seguida, o Pleno do Tribunal de Justi¢a do Estado
considerou inconstitucional esta Lei, conforme serd deserito adiante neste texto.

Em 2001, o deputado Fredetico Antunes (PPB} apresentou o PL n” 322, que resgatou
em grande parte o contedado de uma emenda prejudicada por ocasiio da votagio do Cédigo
Estadual do Meio Ambiente. Seu objetivo foi o de “harmonizar o atual conflito existente eatre
a repressiio ao uso do fogo em campos nativos € a necessidade dessa ferramenta como manejo
para a obtengdo de proteina animal”, Nesse intuito, propds alterar o artigo 28 do Cédigo
Florestal e permitir o emprego do fogo, mediante a queima controlada, como técnica de manejo
em atividades agropastoris, observadas as normas e condigtes contidas na legislagio federal e
0s eritérios de zoneamento territorial do Estado nos aspectos de solo, topografia ¢ cobertura

vegetal,

A proposi¢io define queima controlada como o “emprego do fogo de forma adequada
e responsavel pelo produtor, observando a época, condicGes climiticas, limites de dreas e
preservacio das dreas relevantes para manusencio da diversidade dos sistemas™. Também
estabelece a responsabilidade dos drgios governamentais para implantarem e incentivarem
programas aiternativos com vistas a redugio gradativa do uso do fogo e prevé um perfodo de
cineo anos para implantagio desses programas.

A partir de 2001, foram protocoladas duas Propostas de Emenda a Constituicao
(PEC). Ambas trataram com igual teor a mudanca do incise X111 do paragrafo 1° do artigo
251, relative ao combate das queimadas, A primeira delas, de auteria do deputado Francisco
Appio (PPB) e outros 21 deputados, recebeu o nimere 113, Foi autuada em junho de
2001 e submetida a votagio em Plenario em dezemhro do mesmo ano, quando obteve
29 votos favordveis e 12 votos contrdrios. Fol rejeitada por nflo atingir os 33 votos
exigidos pelo art. 58, parigrafo 2° da Censtitwicdo (trés quintos do rotal de deputados).

A segunda PEC, de autoria do deputade Francisco Appio (PPB) e mais 31 deputados
recchben o nimero 119, Foi autuada em marco de 2002 e submetida 4 votagiio em Plenario
em junho do mesmo ano. Foi aceita em primeiro turno com 39 votos favordvers e 8 votos
contrarios, & aprovada em segundo turno com 38 votos favoravels ¢ 13 votos contrrios.

A justificativa da Proposta de Emenda ressaltou que o texto constitucional ctava
restriches a0 emprego do fogo previsto pelo artigo 27 do Codigo Florestal Pederal. Fm
especial, impedia que os municipios da regiio Notdeste do Planalto do Estado legislassem
sohre esta pratica, considerada consagrada e adequada 3s peculiaridades locals e regionais®.

"Desde a edigio do Cédigo Florestal Bstadual, o Tribunal de Justiga do Rio Grande do Sul considerou
inconstitucionais diversas leis municipais que tratavam autorizagio da queimada de campe nativo, A
maioria delas fol aprovada de 1994 em diante. Bntre estas normas, destacam-se as de André da Rocha, Sao
Francisco de Paula e Sao José dos Ausentes (ulgadas em 1995), Lagoa Vermelha {1995) ¢ Jaguirana (2000,
todos municipios da regiao Nordeste do Tlstado,
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A Emenda Constitucional promulgada tem a seguinte redagio:

XI1I- combater as queimadas, ressalvada a hipdtese de que, se peculiaridades
locais justificarem o emprego do fogo em praticas agropastoris ou florestais,
ocorra permissio estabelecida em ato do poder pablico municipal, estadual ou
federal, circunscrevendo as areas e estabelecendo normas de precaugio.” (grifamos)

Depois da promulgacio da EC foram protocalados dois projetos que tinham como
objetivo regulamenti-la: o PL 213/02, do dep. Jodo Osério (PMDB) e o PL 225/02, do
Pader Executivo, O Governo do Estado entendeu que 4 mudanca na Constituigio deveria
corresponder a alteracio do art. 28 do Cédigo Florestal e por esta raziio, nio editou qualquer
notma que a regulamentasse.

Fm sintese, podemos verificar que desde a edicio da CE, foram vitias as tentativas
de alteracio da legislagiio relativa is florestas. Ao longo dos anos, clas foram encampadas por
diferentes partidos com diversas argumentacdes. Progressivamente, foram alcancadas as
condigbes politicas e os votos necessitios para viabilizar a aptovagio das modificacoes
propostas.

O apoio a estas proposicdes crescen principabmente apds o reforco do argumento
que procutava contrapot o interesse ambiental ao interesse social de determinadas regites
geograticas e certos grupos, especialmente dos agricultores com pouca terra ou pouca renda.

Também contribuiv decisivamente para estas aprovacoes a formagio de um
bloco de oposigio ac Governo do Estado, que se manifestou contririo is proposiches
que tornavam menos rigidas as restrigdes as queimadas. Fstes parlamentares
procuraram, de wma forma geral, caracterizar supostas arbitrariedades do governo
em relagho 4 fiscalizacdo e uma suposta omissio frente aos efeitos econdmicos e
sociais da crise na agropecuaria.

A formagio deste bloco majoritario foi freqgilente durante todo o periodo
legislativa e suas origens extrapolam os debates a respeito' dos temas ambientais,

3. A Emenda Constitucional 32/02 e a atuagdo do Ministério Piblico®

O Ministério Piblico do Rio Grande do Sul (MPRS) ajuizou Agdo Direra de
Inconstirucicnalidade (ADIN) sobre a EC n® 32. (3 Tribunal de justiga do Estado (TJRS)
julgou procedente o pedido liminat” para sustar os efeitos da mesma, o que felizmente
denota uma maior aproximagio do magistrado em relagio ao direito ambiental e da crescente
conscientizagio do tribunal gaicho no que diz respeito A preservagio ambiental.

“Agradecemos a assessora juridica do MPRS, Pauta Laveard, e 3 Dra. Silvia Cappelli, procuradora de justica
do RS, pelo envio de codpia da ADIN ajuizada pelo MPRS em maréria de queimadas.
“Sobre a decisio final emanado do Tribunal Plena existe outra artigo elaborado, ainda inédito.




510 Patricia Azevedo da Silveira / Vicente de Azevedo Marques

A ADTN constitul um dos instrumentos de efetivacio dos direttos fundamentais. Fis
aqui 2 aproximacio do direito instrumental e direito matetial, atenuando-se suas linhas divisorias
e aproximando-os. No presente casc, com a aprovacio da Emenda Constitucional, ndo restou
alternatva senfo o ajuizamento desse instrumento processual-constitacional para ver-se garangida
a pteservagio do diteito ao meio ambiente equilibrado enquanto direito fundamental. Note-
se: tal emenda fetiu as limitagfes mareriais constitacionais explicitas - as cliusulas pétreas -, pois
o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito de terceira peragio, € essencial &
realizacio da dignidade humana {um dos fundamentos do Estado Democritico de Direito) e
esta intimamente ligado ao direito 4 vida, diteito dito individual. Além disso, embora 2 agio
ndo mencione, fol igualmente ferida a limiragio material implicita contida na constituicio, ou
seja, a decisdo politica fundamental®,

Segundo essa decisfo politica fundamental, manifestada pelo Poder Constituinte,
propugnou-se o combate amplo das queimadas e isso nio nos parece que poderia ter sido
alterado via reforma constitucional, senfio por uma nova constituigio, Parece-nos que o
processo de reforma da constiuicAo que caracteriza a mutacko constitucional nao pode englobar
a decisio politica fundamental do Estado em rer elencado o combate das queimadas como
um dos instrurnentos de efetivacio do direito zo meio ambiente ecologicamente equilibtado.

Nessa ADTN ajuizada pelo Procurador-Geral de Justica do Estado do Rio Grande
do Sul {processo n® 70005054010}, um dos legitimados atives para ajuizi-la em nosso
Estado, invocaram-se alguns fundamentos que caracterizariam a inconstitucicnalidade da
TC 32/02, Senfo vejamos:

- violagio dos principios da precaugio, prevengio ¢ da proibigio de retrocesso social
{art. 251 da CE e 225 da CRFDB — nelas implicitamente previstos)

Nesse sentido, vale transerevermos 2 mengio a violacio do principio do nfio retrocesso
social sustentado na referida acko em matéria ambiental:

() Por tudo o que fol exposto, pode-se afirmar que a alteragic do texto da
Constituigio do Estado, ora combatida, é manobra de flagrante retrocesso social,
Trara-se de verdadeira contravencio dos fins constitucionais, fins esses que vinculam
tanto o Executivo guanto o Legisiativo. Discorrendo sobre o que chama de “O principio
do nfo rettocesso social”, assim prelecicna José Joaquim Gomes Canarifho:

O principio da proibi¢io de tetrocesso social pode formular-se assim: o nicleo
essencial dos direiros sociais jd realizado ¢ efectivado através de medidas legislativas (...
deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo inconstitucionais quaisquer
medidas esraduais que, sem a eriagac de outros esquemas alrernativos ou compensatorios,
se traduz na pritica numa ‘anulacic’, ‘revogacio’ ou ‘aniquilagio’ pura a simples desse
nucleo essencial. A tiberdade de conformagio do legislador e inerente auto-reversibilidade
tém como limite o nicleo essencial ja realizado.

"Nesse sentido, v. FERRAZ (1986) ¢ FERREIRA FILHO (1993).




Por Quem os Sinos Dobram: O Leading Case das Queimadas no RS o1t

- afronta 2o principio da repartigio de competéncias legisiativas com base nos artigos
1°, 8% e 10 da Constituicio do Hstado,

Esta foi a manifestacio do MPRS:

As normas constitucionais gue encerram principios presumern-se implicitas nas
Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas Municipais. A simetria é inafastével, pois a unidade
politica, no caso, o Estado, ndo pode conflitar com o ordenamento juridico fundamental.
Sendo assim, nfio poderia a Assembléia Legislativa promuigar texto normativo sobre matéria
relativa ao meio ambiente em sentido divetso do que o fez a Unido, a teor dos arts. 23, VI, ¢ 24,
VI, da Constituigio da Repiiblica. Havendo competéncia legislativa concorrente para tratar do
assunto, descabe a0 Estado autorizar o Municipio a emitir licengas ambientais para praticas cuja
repercussio ambiental ultrapassa, em tese, os danos [ocais, visto que 4 Unifo incumbe fixar
normas gerais sobre o tema e, em o fazendo, regulou expressamente 2 matéria.

Assim procedendo, incorteu o Legislador Estadual em afronta ac art. 1°, caput, da
Lei Maior Hstadual, segundo o qual o Estado do Rio Grande do Sul, nos limites de sua
autonomia e competéncia, adota “os principios fundamentais e os direitos individuais,
coletivos, sociais ¢ politicos universalmente consagrados e reconhecidos pela Constituicio
Federal, a todas as pessoas no ambito de seu territdrio.”

No caso vertente, ocorte clara colidéncia entre o regramento estadual ora impugnado e o
Decreto Federal n® 2.661/98, que trata da queima controlada. Isso porque este ato normativo
prevé aatuacio do SESNAMA (Sisterna Nacional do Meio Ambiente) como drgao licenciador
daquela atividade, enquianto o atual inciso X111 do §1° do art. 251 da Carta Fstadual outorga ao
Municipio o poder de autorizar a queima de campos, quando é certo, ademais, que a Resoluciio
n°® 237/97 do CONAMA reserva, em seu art. 6°, a0 Argio ambiental municipal - ouvidos os
drgdos competentes da Unifio, Estados e Distdo Federal, quando couber -, apenas o licenciamento
ambicntal de empreendimentos e atividades de impacto ambientai local e outras que thes forem
delegadas pele Bstado por instrumento legal ou convénio, hipéteses essas estranhas aos autos.

Ademais, a Lei Federal n® 6.938/81 ja disciplinava a matéria, estabelecendo, em seu
art. 10, caput, 4 necessidade de licenciamento ambiental - a ser concedido por “orgio estadual
competente” - para atividades que ponham em rdsco o meio ambiente. Dessa forma, havendo
legisiacio federal editada em consonfncia com o arr, 24 da CE afigura-se inconstitucional o
texto normativo impugnado.

Como ensina Paulo de Bessa Antunes{2002), “no momento em que passe a existir
legislaciio federal sobre normaijs gerais, a Jegislacio estadual, naquile que contrariar & norma
federal, perde eficacia™ F a Emenda Constitucional n® 32/02, ao possibilitar que os Municipios
venham a emitir licenciamentos para praticas potencialimente causadoras de danos ambientais
regionals ou nacionais, claramente afrontou a ja existente sobre o assunto. Note-se que a
norma atacada utitiza 2 conjuncio “ou” para apontat os 6rgios responsaveis pela emissio da
autorizacAo necessiria ao emprego do fogo, significando, com isso, que também ao Municipio
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¢ outorgada atribuicio bastante para proceder 4 avaliacio das justificativas apresentadas para
o referido procedimento.

Registre-se qrie a queima de campo ou de flovestas jamais caracterizard atividade de
impacto local, porquanto o mondxido de carbono por ela irradiado ultrapassa a circunscrigdo
territorial do municipio que eventualmente permitin a queimada, além de causar outras
conseqiéncias nocivas ao ecossistema, tais como a queima de banbados e de nascentes, O
licenciamento em quesido, portanto, ndo poderia ocorrer na esfera municipal, seja porque
a atividade nio é de impacto meramente local, seja porgue a legislagdo federal mencionada
atribui a drgdo estadnal a fungio antorizadora.

-tecnologia inapropriada e auséncia de interesse ptblico:
Segundo o MP:

{...) o procedimento da queimada, com certeza, n3o se inclui dentre as
tecnologias apropriadas A recuperagio e conservagio do solo, referidas no caput do
art. 197 supramencionado. Tampouco atende ao interesse publico de que trata o
dispostivo legal. Com bem disse o ilustre Desembargador Talai Djalma Selistre -
referindo-se a norma autorizadora do uso do fogo, - no voto proferido no julgamento
da ADIn n® 594123739, «aregra pode proteger a produciio, jamais o meio ambiente«.

E adiante:

Por outro lado, 2 Lei n® 11,520, de 03 de agosto de 2000, que institui o Cédigo Hstadual
do Meio Ambiente, prevé, em seu arr. 197, ser “dever do Estado e dos municipios estinular,
incentivar e coordenar a geragio ¢ difusio de tecnologias apropriadas a recuperagio e
conservagio do solo, sepundo a sua capacidade de produgio”. E, ainda, ne respectivo
patagrafo segundo, consta que “o interesse publico sempre prevalecera no uso, recuperacac ¢
conservagio do sole e na resoluciio de conflitos referentes a sua utlizacio independentemente
das divisas ou limites de propriedacles ou do fato do usuario ser proprietario, arrendatario,
meeito, posseito, patceim, que faga uso da terra seb qualguer forma, processos e téonicas referidos
no ‘caput’.

4. As queimadas na jurisprudéncia do TJRS

Em pesquisa no site de jurisprudéncia do TJRS, encontramos onze decisdes
jurisprudenciais a respeito de queimadas, além da ADIN a respeito da Emenda Constitucional
que versa sobre as queimadas recentemente ajuizada. Nessa decis@o, alids, Algumas tratam da
tealizagio de queimacdas sem a licenga do drgao competente, nas quais se discute a
existéncia de danc’, imputando-se a responsabilidade civil para a sua reparagio.

Yiissas decisdes datam de 1999 e 2000. Sendo vejamos: Apelagio civel n. 70001356997, Relator Rosa
Rodrigues, data do julgamento: 9.11.00; Agrave de instrumento n. 599454584, Relator Adéo Cassiano, data
do julgamenio: 28.10.9% Apelagio civel n. 70003962628, Refator Vasco Della Giustina, data do julgamento:
15.05.2002; Agravo de instrumento n. 599453578, Relator: Antdnio Pereira, data do pudgamento: 28.06.99.
XIII- combater as queimadas, responsabilizando o uswirio da ferm pot suas conseqiiéncias”™,
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Senflo vejamos, ©.g., um dos casos julpados. Eis a ementa:

RECURSO: APELACAO CIVEL - NUMERO:70003962628. 4* Cimara Civel.
RELATOR:VASCO DELLA GIUSTINA. DATA DO JULGAMENTO: 15.05.02,
PROVIMENTO PARCIAL. Apeciante: Clavio Varela. Apelado: Ministério Publico,
EMENTA: A¢io CIVIL PUBLICA. BOM JESUS. QUEIMADAS EM PASTAGENS
NATIVAS. PRELIMINARES REJEITADAS. LEIS ESTADUAIS N°59519/92 E 11.948/
2000. ADIN. COMPROVACAO DO ATO LESIVO AO MEIO AMBIENTE.
RESPONSABILIDADE CIVIL, INDENIZACAO DEVIDA, COM MODIFICAGAO
DO VALOR. APELO PARCIALMENTE PROVIDO.

Nesse julgado, os desembargadosés apreciaram a questio do quantum devido pela
realizagio de queimadas em agosto de 1997, sem autorizagio da autoridade competente. Na
acio civil publica alegou-se a provocagio de danos ao solo, 2 flora, 4 fauna silvestre, a atmosfera,
compremetendo a qualidade de vida e saidde da populagio. Houve a condenagio ne valor de
R$ 14.850,00, referente aos danos ambientais causados, o qual setia revertido para o fundo
de que trata o art, 13 da Lei 7.347/85, O demandado foi condenado ao pagamento das custas
processuais, O demandado recorren, asseverando que a pratica de queimadas serfa uma
forma de manejo agropastoril, entre outros fundamentos.

No voto dos desembargadores foram destacados alguns aspectas:

a) leis municipais que autorizaram queimadas em campos foram objeto de ADINs no
Tribunal de Justica, tendo sido julgadas inconstitucionais (AIDINs 94139669 e
594134009,

b} funcio social da propriedade. Eis trecho do voto do Desembargador Wellington Pacheco:

(.- funcio social € um plus 4 funcio privada, do que se conclui que o proprietrio
tem uma obrigagio mplicita para exercer o seu muinus de proprierario. Essa funciio
social - diz a prépria Constituicio -, quando se trata da proptiedade rural, ¢ cumprida
quando a propriedade atende simultaneamente a critérios e graus de exigéncias
estabelecidos em lel. HA os seguintes requisites: utilizagio adequada dos recursos
naturais disponiveis ¢ preservagio do meio ambiente.

Entdo, para gue alguém sei tidp denitvo do novo concetto de prroprietirio o Brasil, bd necessiduade
dequeletilizeapropriedade deforma adequada, vespeitando osrecursos naturais disponivess, epreserve

QRIELR

¢} papel do juiz da interpretacio do caso, conflito entre dircitos fundamentais ¢
comprometimento dos ecossistemas. Eis trecho do voto do Desembargador Araken
de Assis:

De acordo com a teoria cotrente, o Juiz decidird em nome dos principios
constitucionais, e conforme os valores praticados pela sociedade em determinade momento;
porém, freqientemente acontece que, em vez de captat tais valores, sabe-se [ por que
instrumento técnico, utliza o julgador os seus praprios valores,
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Por iss0, no caso hd lei que resolve o problema. Se mostra-se desejavel, ou ndo, ontra
discipling legal - e bd, conforme acabei de ler, virios trabalbos, um do Sindicato Ruval de
Esmeralda, acerca da queimada, e outras intervengées do Dr. Varella -, é outro problema.
Aqui se diz gue o foge nédo degrada o solo, povque, principalmente a favor do vento, ele é
muito vapido, a temperatura € alta, mas consome s a vegetagdo rala ¢ passa adiante.
Parece-me qgue tal nogdo contraria o senso comum, se ¢ que ele se aplica ao assunto. A luz
dos elementos dos autos, melbor se revela explicagio do Ministério Pdblico, que diz, com
alguma graga e bom estilo, que a queimada destrdi tudo o que estd no sew caminbo: vegetagio
nativa, mudas de drvores, ninbos de pdssaros e outros animais. Fico imaginando se as
cobras sobrevivem as queimadas... E 6bvio que nio. E isto j4 bastaria para recomendar a
Proseri¢io das gquenmadas.

d) diiculdade de fixar-se um valor a titulo de indenizagio — Alids, vm dado proprio de
todas as questGes que envolvem a matéria ambiental. Afinal, como fixar um valor
econbmico para um leito de um rio, para um dado ecossistema etc? Quanto valem x
ninhos de passarinhos, supondo que aquele perfodo é um periodo de acasalamento?
Quanto valem x cobras corais para um dado ecossistema?

Em outras decisdes jurisprudenciais, encontramos a discussio a respeito da
competéncialegislativa ambiental. Primeiramente, deparamo-nos com o conflito competéncia
municipal versus competéncia estadual e, num segundo momento, os limites da competéncia
legisiativa estadual. Percebemos nitidamente a pressio do lobby de agricultores e prefeitos
que culminou, devido as infrutiferas tentadvas de ampliagio dos casos da realizagio
de queimadas, na alteragio da prépria constituicio estadual.

a) competéncia legislativa municipal versu#s competéncia legislativa estadual — Em
todos os casos, ndo foi reconhecida a possibilidade de os municipios legislarem
sobre a protecio das florestas no intuito de reduzirem os comandos proibitivos
do Cadigo Florestal do RS. Tal entendimento acaba seguindo o entendimento
doutrindrio de que os entes da federacio podem maximizar a esfera normativa
proibitiva em prol da protegio do meio ambiente, embora em nenhuma das decisdes
expressamente faga-se mengio a tal entendimento, E bem verdade que a maior
parte dos tribunais estaduais propendem a tal orientagio doutrinira, como & o
caso gaucho.

Vejamos as ementas das ADINSs nas quais apurou-se o conflito de competéncias
entre municipios e o Estado do RS:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
QUEIMADAS. LEGISLAGAQ MUNICIPAL QUE AUTORIZA QUEIMADA DE
CAMPOS E/OU FLORESTAS NATIVAS. QUEDA EIVADA DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL FRENTE A CARTA
ESTATUAL. JULGARAM PROCEDENTE A ACAQ. (ADIN. 594139669, Relator Nelsor
Oscar de Scuza, Data de julgamento: 15/05/95)




Por Quem os Sinos Dobram: O Leading Case das Queimadas no RS 515

EMENTA: LET MUNICIPAL AUTORIZADORA DE QUEIMADAS. SUA
INCONSTITUCIONALIDADE EM FACE DO ART. 13, V, DA CE, E 24, VI, DA CE C/CO
ART. 8 DA CARTA ESTADUAL. ACAO PROCEDENTE PARA DECLARAR
INCONSTITUCIONAL A LEI N° 01/94 DO MUNICIPIO DE MAXIMILIANO DE
ALMEIDA (ADIN. 594136079, Relator José Velinho de Lacerda, Data de Julgamento: 11/09/95).

EMENTA: QUEIMA DE CAMPOS NATIVOS. LM-1698 DE 1994 DE BOM
JESUS, QUE A AUTORIZA: INCONSTITUCIONALIDADE DECLARADA. (ADIN
n. 594124703, Relator Flvio Pinto, data de julgamento: 27/11/95),

EMENTA: CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. INCIDENTE DE
INCONSTITUCIONALIDADE. QUEIMADAS EM CAMPOS NATIVOS DE
IMOVEIS RURAIS. LEI MUNICIPAL N° 4128/94 DE LAGO VERMELHA.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE ENTRE A UNIAQ, ESTADOS-MEMBROS E DISTRITO-
FEDERAL, EXCLUIDO O MUNICIPIO INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL.
NORMA QUE PERMITE A DEGRADACAD DO MEIO AMBIENTE.
COMPETENCIA PARA LEGISLAR SOBRE A PROTECAQ DAS FLORESTAS. (ADIN,
N. 595167941, Relator Nelson Oscar de Souza, Data de julgamento: 28/10/%6).

b) limites da competéncia legislativa estadual - A ADIN. 70001436658, julgada em 15.02.2001,
deu pefa inconstitucionalidade da Lei Estadual 11.948, de 04.07.2000. QOcorre que essa lei
ampliou os casos de udlizagio de fogo e queimadas nas florestas e demais formas de
vegetagio natural, possibilitando o uso de fogo nas dreas i4 anteriormente utilizadas para
lavoura e em campos nativos, como técnica de mancjo agropastoril, mediante autorizacio
do Poder Piblico Estadual ¢ Municipal. Em verdade, o nosso Cédigo Florestal estadual
nunca perimitiu as quetmadas. Abtiu exce¢io pam os casos de tratamento firossanitario, ou
sefa, para o controle ¢ eliminagio de pragas ou doencas, e desde que ndo seja de forma
continua, dependendo de autorizagdo do érgdo flotestal competente. Na fundamentacio,
sustentou-se a ofensa aos artigos 13, V, eartigo 251, § 19, T, 11, VIi e X1, da Constiruicio
Estadual de 1989""Art. 13, Vi “E comperéncia do Municipio, além da prevista na
Congtituicdo Federal e ressalvada a do Estado: V- promover a protegio ambienral,
preservando os manasciais e coibindo praticas que ponham em risco a fungio ecoldgicada
fauna e da flora, provoquem a extingdo da espécie ou submetam os animais a crueldade”

Art. 251, § 1% Para assegurar a eferividade desse direito, o Estado desenvolverd agdes
permanentes de protecio, restauracio e fiscalizagio do meio ambiente, incumbindao-ihe,
primordialmente:

I - prevenit, combater e controiar a poluigio e a erosio em qualquer de suas formas;

IT - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais, obtas ¢ monumentos
art{sticos, hisrdricos e naturais, ¢ prover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas,
definindo em lei 0s espagos territoriais a serem protegidos (..);
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VII - proteger a flora, a fauna e a paisagem natural, vedadas as praticas que coloquem
em risco sua fungio ecoldgica e paisagfstica, provoquem extingdo de espécie ou submetam os
animais a crueldade (.);

CONCLUSAO

1.Apesar de o Cddigo Florestal ter entrado em vigor em 1992 proibindo a
ptitica das queimadas, diversos segmentos nas areas rurals nio obedeceram aos seus
preceitos ou criatam leis municipais para afastar-se o seu impacto em nivel municipal.
Basecatam-se, para 1sso, na comperéncia legislativa municipal, dito “interesse local”.
Além disso, em 2000, edita-se a lei estadual, julgada inconstitucional, e, finalmente,
em 2002, faz-se a Emenda Constitucional 32/02 para permitix das queimadas.

2.0 apoio i flexibilizagdo das restrigdes 4s queimadas cresceu entre 0§
patlamentares  medida em que ela passou a ser vinculada a uma defesa de interesses
determinadas regides do Estado e de certos segmentos sociais, como os agricultores
com pouca tetra ¢/ou pouca renda. Entre os principais arpumentos do bloco
majoriririo formado pelos partidos de oposigio ao Governo do Estado estava a suposta
atbitrariedade da acio do Poder Executivo Estadual na fiscalizacdo da pritica das
queimadas. Além disto, estes parlamentares argumentaram que o Hstado era omisso
em relacdo 4 execugio de outras medidas sociais ¢ econémicas que deveriam proteger
a vida daqueles agricultores.

3.A EC 32/02 feriu as limitagbes materiais constitucionais explicitas - as
clausulas pétreas ~ pois o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
é essencial A realiza¢do da dignidade humana (um dos fundamentos do Estado
Democritico de Direito} e estd intimamente ligado ao direito a vida, direito dito
individual. Foi igualmente ferida a limitagio material implicita contida na
Constituigio, ou seja, a decisdo politica fundamental que foi combater as queimadas,
disposta no artige 251,§1°, XIII, da Constituigio Estadual.

4 A EC 32/02 rambém fetin o sistema da reparticio de competéncias em
matéria ambienral, pois obrigou as municipalidades que nido realizam as
queimadas a suportar possiveis danos ambientais reflexos, Além disso, fixou o
licenciamento em nivel muaicipal de uma pritica cujos efeitos extrapolam a
esfera local. Felizmente isso foi teconhecido em cariter liminar pelo TJRS, de
maneita que foram suspensos os efeitos da mesma, o que fol mantido, por maioria,
pelo Pleno desse Tribunal.

5.A ADIN constitui um instromento fundamental para a realizacio do direito ac
meio ambiente equilibrado, conforme demonstra a jurisprudéneia, sobretudo no que diz
respeito a0 tema das queimadas aqui tratado.
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6.0 Ministério Publico no RS, como curador do meic ambiente, tem exercido um
papel significativo em prol de sal preservagio e conservagio. Nossa Constituigio Estadual
preve no artigo 95, §1°, VI, que as entidades de defesa do meio ambiente, entre outras,
poderio ajuizar ADIN. O faro de as mesmas néo exercerem esse diretto demanstra a fragilidade
das organizaches ndo-governamentais frente a corporagdes melhor organizadas, aparethadas
e mais influentes.

7.Uma nova consciéncia amhbiental deve ser fomentada nic apenas no Poder Judicidrio
e Executivo, mas no Poder Legislativo, que tern a incumbéncia histérica e constitucional de
efaborar as leis. A cidadamia deve ser exercida em prol da preservagio ambiental. Urma das
maneiras € justamente cobrar-se dos parlamentares 2 atuagiio com base no “due process of
law”, evitando-se a elaboracdo de leis arbitrarias. O momento amal, felizmente, é outro. E
temipo da afinmacio dos direitos de terceira geragio, como o artigo 225 da Constituigio Federal.

8.A utilizagio do principic do nio rerrocesse social em matéria ambiental pode
contribuir na efetivagic do direito 40 meio ambiente equilibrado.
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