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Unialfa e Universidad de Valladolid

1. Soberania e bens globais: delimitacio conceitual

A discussdo sobre a soberania brasileira na Amazonia por vezes ultrapassa o
espaco da ciéncia e ingressa no espacgo do imaginario coletivo. Alimentado por polémicas
por vezes justificaveis e concretas, como a atuacao de algumas organizacdes nao-
governamentais na regido (AGENCIA SENADO, 2023), outras vezes por bravatas
nacionalistas, o fato € que o tema desperta paixdes e mal-entendidos, sendo papel das

ciéncias politica e juridica delimitar qual o verdadeiro objeto da problematica.

Hé dois conceitos politico-juridicos essenciais que pautam o tema: soberania
nacional e bem publico global. Nesta exposi¢do, busco conformar esses conceitos dentro
do modelo estabelecido pela Constituicdo econdmica brasileira, trazendo uma leitura que
os compatibilize em relacao a floresta amazonica. Desde logo, estabelego que a zona de
tensao entre os conceitos € muito mais aparente do que concreta no caso brasileiro. Na
realidade, o desenho da ordem econdmica brasileira estabelece por si s6, sem qualquer
tipo de contribuicdo normativa externa, um modelo de explora¢do da regido amazonica
que adapta o exercicio da soberania nacional aos parametros exigidos para a tutela de um

bem publico global.

Iniciando pelo principio da soberania, desnecessario resgatar toda a sua evolugao

historica desde as obras de Bodin e Maquiavel. Trata-se do principio que serviu de base
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para toda a constru¢ao do direito publico moderno. Em sua origem, a soberania sob a
perspectiva do periodo absolutista nos séculos XVI e XVII, também chamada soberania
de Westphalia?, ¢ pensada sob duas caracteristicas essenciais: o carater absoluto € o

elemento da indivisibilidade.

O fator absoluto da soberania pode ser vislumbrado sob duas perspectivas. A
primeira repousa no poder politico do Estado e em sua capacidade de subordinar sua
populacdo nos limites de seu territorio. Nada mais ¢ do que a ideia de jurisdi¢do estatal,
a denominada soberania interna do Estado. A segunda perspectiva reside no principio da
nao intervencao, isto €, no estabelecimento da ideia de que nenhum Estado pode interferir
na soberania de outro. Este tltimo fator ¢ denominado soberania externa, e ¢ um pilar
essencial para o direito internacional publico, fundamentado no principio do
consentimento, assim apresentado por Rezek:

Sistema juridico autobnomo, onde se ordenam as relagdes entre
Estados soberanos, o direito internacional publico - ou direito das
gentes, no sentido de direito das na¢des ou dos povos — repousa
sobre o consentimento. As comunidades nacionais €, acaso, ao
sabor da historia, conjuntos ou fracdes de tais comunidades
propendem, naturalmente, a autodeterminagdo, a regéncia de seu
proprio destino. Organizam-se, tdo cedo quanto podem, sob a
forma de Estados independentes, e ingressam numa comunidade
internacional carente de estrutura centralizada. Tais as
circunstancias, ¢ compreensivel que os Estados ndo se subordinem

sendo ao direito que livremente reconheceram ou construiram.
(REZEK, 2011, p. 27)

O principio do consentimento traz a ordem juridica internacional a nocao de
tabula rasa, isto €, a concep¢do de que o Estado nacional ndo possui obrigagdes
internacionais originarias, mas somente aquelas com as quais tenha expressamente
consentido por intermédio de tratados ou acordos internacionais. Tal principio guiou a
construcdo da ideia de soberania ao longo dos séculos XVII e XX, e estabeleceu as bases

para a construgao do direito internacional publico.

Em relacdo a ideia de bem publico global, trata-se de conceito mais moderno que
o de soberania, porém igualmente relevante para o atual contexto das ciéncias sociais. O

advento da globalizagdo, com a integragdo de cadeias globais de produg¢do, aliada aos

2 Referéncia ao conjunto de acordos de paz assinados no século XVII, encerrando as Guerras dos Trinta
Anos. A paz de Westphalia é considerado um marco para a delimitagdo das fronteiras europeias,
consagrando o principio da soberania e da ndo intervengao.
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avangos na pesquisa que demonstram que bens difusos como o meio-ambiente somente
podem ser efetivamente preservados a partir de iniciativas globais, transcendendo os
limites da soberania nacional, sdo fatores essenciais para a constru¢ao do conceito de bens

publicos globais.

Sandler define bens publicos transnacionais como aqueles “cujos beneficios e
custos alcancam além de um Unico pais e, em alguns casos, além de uma geracdo”
(SANDLER, 2003, p. 131). Se referido alcance ¢ mundial, ai se trata de um bem publico
global. O problema central na caracterizacdo dos bens publicos globais ¢ o chamado
Dilema de Westphalia, ou seja, a inexisténcia de um mecanismo governamental capaz de
tutelar e regular diretamente os bens publicos globais. Um bem publico global nao sera,
portanto, tutelado de forma centralizada, como ocorre no ambito dos Estados nacionais,
mas sim por intermédio da interagdo das soberanias nacionais com outros soberanias,

além de instrumentos de soft law que sdo crescentes nesta seara.

O exemplo mais comum de bem publico global ¢ o meio ambiente, levando a
doutrina a alcunhar o termo interesse comum da humanidade (common concern of
mankind), utilizado inicialmente no preambulo da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio 1992)°. Independente da adog¢io de uma
concepgdo ampla sobre o meio ambiente — que integra elementos naturais em sentido
estrito (fauna, flora, solo, dguas, etc) e outros criados pelo ser humano em ambito, cultural
e social — ou restritiva, que limita o conceito aos elementos naturais, nao ha duvidas de
que sua tutela eficaz depende uma acao coordenada de toda comunidade internacional.
Tratando-se um sistema dindmico e interdependente, o meio ambiente ndo estara

protegido se um Estado zeloso ambientalmente conviva com um vizinho degradador.

Neste sentido, como destaca Sandler, no ambito da prote¢ao dos bens globais a
figura do free rider ¢ incompativel. Isto significa que a estratégia individual de um Estado
de ndo comungar dos esforcos globais de protecao do meio ambiente, mas se beneficiando
dos efeitos da atuacdo coletiva, ndo estd disponivel no campo dos bens globais

(SANDLER, 2003). O meio ambiente somente ¢ eficazmente protegido pela agdo

3 “Conscious also of the importance of biological diversity for evolution and for maintaining life sustaining
systems of the biosphere (...) Affirming that the conservation of biological diversity is a common concern
of humankind.” (Preamble, Rio 92)
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coletiva, sendo a abstengao de um unico agente suficiente para colocar em risco a eficacia

da agdo.

E quanto a este ltimo ponto que se estabelece o potencial conflito entre os
principios da soberania e dos bens publicos globais. A questdo de como equacionar a
exigéncia de uma acao coletiva na protecao do bem global e o exercicio da soberania pelo
Estado free rider que opta por ndo se envolver na politica protetiva. O ponto, contudo, é

que esta questdo nao se coloca para o caso brasileiro e a prote¢do da Floresta Amazonica.

No proximo topico analiso por que as polémicas envolvendo a soberania brasileira
em seu territorio amazonico sao, por vezes, criadas artificialmente e voltadas a exploragao

politica, ndo traduzindo as bases normativas estabelecidas na constitui¢do brasileira.

2. Constituicio econdomica brasileira e sua posicio normativa sobre a Amazonia

legal

A caracteristica central do direito economico é sua historicidade (TAVARES,
2011). A partir de tal ideia, o direito econdmico ndo deve ser entendido sob um aspecto
essencialmente formalista do direito, como um ramo codificado dedicado aos
mecanismos de intervencdao do Estado na economia. Ao revés, o direito economico
consiste na representacdo juridica dos diferentes modelos de producdo de riqueza ao
longo da historia. Por tal razdo, o direito econdmico possui uma caracteristica essencial

que ¢ a sua dupla instrumentalidade (TAVARES, 2011).

A dupla instrumentalidade consiste na bivaléncia do direito econdmico em,
primeiramente, exercer a funcdo de regulacdo dos fendmenos entendidos como
econdmicos, abstratamente entendidos como aqueles que se desenvolvem no campo da
producdo de riqueza advinda das trocas de bens e servigos no mercado. Em um segundo
plano, o direito econdmico tem intrinseco as suas raizes o cardter de vetor de
transformagao social, buscando atuar sobre as estruturas de poder atualmente existentes

na sociedade com o objetivo de alcangar um novo stafus, uma nova realidade.

Estabelecidas tais premissas, cabe analisar como se conforma a constituicdo
econOmica brasileira em relacdo a um bem de natureza global como a Amazoénia. O
alcance de tal resposta passa pela dupla instrumentalidade acima referida. Inicialmente,
deve-se entender qual a realidade estabelecida sob o ponto de vista econdomico e social na

Amazobnia, que necessariamente deverd ser reconhecida e regulada pelo direito
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econdmico. Em um segundo momento, necessario identificar quais os objetivos
programaticos estabelecidos na constitui¢do para a regido amazdnica e, também, para o
alinhamento do Brasil com as premissas internais de protegao de bens de interesse comum

do povo as quais o pais aderiu.

Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, o
produto interno bruto da Amazoénia Legal ¢ de R$ 26 mil (2022), 30,6% inferior ao resto
do Brasil. Trata-se da regido com menor densidade populacional do pais, ante a presenca
da floresta, mas com o maior percentual de pobres, com cerca de 45,9% da populagdo
com rendimento domiciliar per capita inferior a 6,85 ddlares por dia, equivalente a uma
linha média de pobreza de aproximadamente R$ 327 mensais em valores de 2022. Em
numero absoluto, a regido considerada como Amazonia Legal — envolvendo os Estados
do Pard, Maranhdao, Amazonas, Mato Grosso, Tocantins, Ronddonia, Acre, Amapa e

Roraima — alcanca uma populagao pobre de 13 milhdes e 540 mil pessoas (IBGE, 2022).

Os dados revelam uma realidade economica e social preocupante, o que vem
reconhecido pelo constituinte brasileiro desde 1988, quando estabeleceu o
desenvolvimento regional como um dos nortes que devem guiar os investimentos da
Unido (art. 163, inciso VII). Recentemente, a emenda constitucional n. 132 de 20 de
dezembro de 2023, previu a possibilidade de criagdo do Fundo de Sustentabilidade e
Diversificagao Econdmica do Estado do Amazonas, constituido com recursos da Unido e

por ela gerido.

Quanto ao papel da Amazonia para o meio ambiente, o constituinte brasileiro
também reconheceu sua fundamentalidade. O artigo 225, §4°, reconhece a floresta como
patrimdnio nacional e estabelece que sua utilizagdo € pré-condicionada pela preservacao
do meio ambiente. O uso do solo para agropecudria alcanga 17,2% do territorio, inferior
as demais regides brasileiras, sendo a cobertura natural do solo estimada em 73,3% do
territorio (IBGE, 2022). Além das areas de protecao permanente legalmente definidas, o
percentual de area de reserva legal na Amazonia legal — correspondente a area que deve
ser preservada em cada imovel rural, conforme lei n. 12.651/12 —alcanga 80% da

extensao do imdvel rural, a maior do pais.

Percebe-se, assim, que ha conexao entre a realidade posta na regiao e o tratamento
normativo constitucional reservado a ela. Neste ponto, portanto, Lassale ndo acusaria a
constitui¢do brasileira de ser uma mera folha de papel por ndo traduzir os fatores reais de

poder presentes na sociedade (LASSALE, 2002). O constituinte claramente identifica a



98

realidade amazonica como diferenciada e lhe prevé um tratamento normativo especifico,

tanto no campo econdmico-social quanto no ambiental.

A intengdo transformadora da constituigdo econdmica, a segunda
instrumentalidade mencionada acima, ¢ extraida de principios programaticos como o
estabelecido nos incisos do artigo 3° do texto constitucional, entre eles a promog¢do do
desenvolvimento nacional e a reducdo das desigualdades regionais. Sem ingressar no
mérito da discussdo acerca da normatividade das normas programaticas*, o ponto ¢ que
o exercicio da soberania interna brasileira ¢ ditado pelo dever politico-juridico de
enfrentar as mazelas econdmicas e sociais do pais, entre elas as mencionadas em relagao

a sociedade da Amazodnia legal.

Entretanto, além da soberania interna, o constituinte também estabeleceu deveres
e objetivos programaticos em relacao a soberania externa brasileira, isto €, como o pais
se posiciona em relacdo a comunidade internacional na busca de interesses comuns. Vale
ilustrar este ponto com a menc¢ao ao artigo 4°, inciso I1X, da constituicio, que estabelece
que o Brasil deve estar alinhado ao pressuposto de cooperagdo entre os povos para o

progresso da humanidade.

A partir destas reflexdes, chega-se a primeira conclusao relevante nesta exposi¢ao,
concernente ao porqué de se afirmar que a tensdo entre os conceitos de soberania e bem
publico global ser meramente aparente, a0 menos no caso brasileiro. Nao ha verdadeiro
conflito a partir da leitura de que o constituinte brasileiro delimitou o exercicio de sua
soberania aos parametros de prote¢do ao interesse comum da humanidade. O alcance dos
objetivos internos de desenvolvimento regional da Amazdnia ja estd internamente

delimitado, por rigidos critérios normativos constitucionais, a defesa do meio ambiente.

Assim sendo, € equivocada a pergunta se a soberania brasileira ¢ um empecilho a
protecao amazdnica. Ao contrario, a soberania brasileira tem sido exatamente o fator
responsavel pela manutencao de sua prote¢ao ao longo do tempo. No préximo item, reflito
sobre como o conflito aparente entre soberania e bem publico global ¢ mal colocado na

questdo amazonica, causando prejuizos a protecao da floresta.

4 Sobre o tema, conferir o classico estudo Aplicabilidade das normas constitucionais de Afonso da Sivla
(SILVA, 2013)
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3. O falso conflito entre soberania e bens publicos globais no caso da Amazoénia

e seus impactos

Ha duas perspectivas erradas, e igualmente nocivas, que podem ser afirmadas em
relacdo ao debate soberania nacional versus protecdo do meio ambiente em relagdo a
questdo Amazonica. A primeira ¢ partir da falsa ideia de que o exercicio da soberania no
século XXI equivale a formulagao do conceito no século XVI, quando Bodin e Maquiavel
buscavam sustentar o poder absoluto de um soberano. A existéncia em um mundo
globalizado e integrado, em que a ciéncia diariamente demonstra os impactos da atividade
econdmica ao meio ambiente, ndo permite que o estudioso contemporaneo adote

premissas do inicio da era moderna.

A segunda perspectiva erronea ¢ estabelecer o territorio amazonico como um local
mistico e intocdvel. Nas palavras de Lemos, “sendo um dos tltimos locais nao explorados
da terra, a AmazoOnia exerce grande fascina¢do no imaginario da humanidade,
principalmente entre aqueles que vivem em locais com menos abundancia ecologica”
((DE LEMOS, 1990, p. 302). Superada a velha falacia de que a floresta ¢ o “pulmao do
mundo”, a manuten¢do de discursos refratarios a qualquer tipo de exploracao econdmica
da regido conflita com o que a ciéncia defende em termos de progresso econdmico, social
e, também, ambiental. Como regra, ¢ a partir do desenvolvimento de praticas de
intervengdo sustentaveis que se alcangard o melhor balango de resultados em uma regiao

que, conforme j& se demonstrou, carece de atencao do Estado.

E somente no contexto extremado dessas duas perspectivas erroneas que haveria
verdadeiro conflito entre soberania e prote¢do de bens globais no caso brasileiro. O item
anterior, contudo, ja demonstrou que ambas as perspectivas ndo tiveram lugar nos
trabalhos constituintes. Assim sendo, cabe a ciéncia juridica apresentar como o tema da
soberania brasileira acolhe o pressuposto da protecao juridica de bens globais, nos termos

do que estabelece a constitui¢do.

Neste sentido, ha dois pressupostos que resumem e delimitam o exercicio da
soberania brasileira no caso da floresta amazdnica. O primeiro diz a adaptacao da ideia
de soberania nacional ao direito internacional de protecao aos direitos humanos, o que
consiste em movimento politico-juridico concertado desde a Declaragao Universal dos
Direitos Humanos de 1948. Trata-se do denominado movimento de humanizacdo do
direito internacional, o que Trindade define pelo fato de, contemporaneamente, o “ser

humano passar a ocupar a posi¢ao central que corresponde, como sujeito do direito tanto
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interno como internacional ”(TRINDADE, 2006, p.17). Em outras palavras, o direito
internacional contemporaneo passa a ser humanizado e universalizado, tendo por objeto
a “identificacdo e realizacdo de valores e meta comuns superiores que dizem respeito a
humanidade como um todo” (p. 18). A ideia vigente, neste contexto teodrico, ¢ que a
soberania nacional passa a ser guiado por esses valores humanos universais que, ainda
que debatidos quanto a seu significado e seu alcance, ndo podem ser ignorados pelos

Estados.

Neste ponto, seria possivel argumentar que o direito ao meio ambiente, entendido
no contexto da protecdo aos bens globais, ndo integra o conceito de direitos humanos.
Essa interpretagcdo, contudo, ¢ vastamente rechagada atualmente, seja pela doutrina
especializada (BIJOS; HESSEL, 2016), seja por tratados internacionais que claramente
estabelecem a interconexao entre meio ambiente e o direito a saude. Mazzuoli e Teixeira
esclarecem que a vinculagao entre direitos humanos e protecao ambiental ¢ verificada em

diversos dispositivos de tratados internacionais, tais como:

a) os arts. 35.3 ¢ 55 do I Protocolo Adicional de 1977 as
Convengoes de Genebra de 1949, relativos a proibi¢ao de métodos
ou meios bélicos causadores de graves danos ambientais; b) a
Convencao das Nacdes Unidas de 1977 sobre a Proibicao do Uso
Militar ou Hostil de Técnicas de Modificagdo Ambiental; ¢) os §§
5% e 20 e da Carta Mundial da Natureza de 1982; d) as Declaracdes
de Cartagena sobre Refugiados de 1984 e de San José sobre
Refugiados e Migrantes Forcados de 1994, que inserem ao rol de
migrantes for¢ados protegidos pelo direito de asilo as vitimas de
desastres ambientais; €) o art. 24, 2, alinea ¢, da Convencao das
Nagdes Unidas sobre os Direitos da Crianca de 1989, que
determina aos Estados-partes investimentos em pesquisa,
tecnologia, tratamento de agua e fornecimento de alimentos
saudaveis tendo em vista o combate a desnutricdo ¢ doencas bem
como “os perigos e riscos da polui¢do ambiental”; f) e a Convencao
sobre Acesso a Informagao, Participagao Publica e Acesso a Justica
nas Questdes Ambientais de 1998, assinada por 35 Estados e a
Comunidade Europeia, que incorporou aos seus dispositivos o
Principio 10 da Declara¢ao do Rio relativo ao acesso a informacao
em processo decisorio sobre tema ambiental. (MAZZUOLI,
TEIXEIRA, 2013, p. 206)

Como destacam Mazzuoli e Teixeira, os sistemas de protecdo aos direitos
humanos tém sofrido um processo de greening (esverdeamento), tornando-se ferramentas

de prote¢do do meio ambiente saudéavel (p. 199). Neste sentido, a partir do contexto que
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os direitos humanos pautam e limitam o exercicio da soberania nacional, fica facil inferir

que o direito ao meio ambiente saudavel também integrara tal universo.

O segundo pressuposto de analise da interag@o entre soberania e os bens publicos
de protecao global, como a Amazdnia, deriva da perspectiva de que a primeira € um fator
que influenciara na interpretagao do segundo. Melhor explicando, linhas acima se afirmou
que a soberania nacional ja ndo ¢ um valor absoluto, e deve se compatibilizar com o
pressuposto da prote¢do de direitos humanos, entre eles bens globais como o meio
ambiente saudavel. Entretanto, a relagdo ¢ uma mao dupla, isto €, a ordem juridica interna
e as decisoes politicas do Estado fornecem uma margem de apreciacao sobre como devem
ser preservados os bens de prote¢dao global no contexto interno. Schéffer et al definem
margem de apreciacdo da seguinte forma:

A Teoria da Margem Nacional de apreciacao busca conjugar as
disposi¢des inscritas nos tratados internacionais de direitos
humanos com as peculiaridades culturais e sociais de cada Estado-
parte, reservando-lhes espaco para atuagdo discricionaria no que se
refere a questdes tipicamente locais, de forma a evitar a aniquilagao
da diversidade cultural sob a bandeira da universalidade dos

Direitos Humanos(SCHAFER; PREVIDELLI; GOMES, 2018, p.
326).

No caso brasileiro, por exemplo, o artigo 170 da Constituicdo Federal estabelece
como principios condutores da ordem econdOmica brasileira tanto a defesa do meio
ambiente sustentavel quanto a reducdo das desigualdades regionais e sociais. Facil
perceber que pode existir, na conformacao de tais principios, uma zona de tensdo entre a
adogao de politicas de incentivo regional e um grau maximo de protegdo ambiental,
especialmente no contexto da regido da Amazonia legal que, conforme ja se exp0s, alia a

presenca da floresta com problemas sociais € econdmicos expressivos.

O sistema constitucional brasileiro, portanto, fornece uma margem de apreciagao
sobre como o meio ambiente amazonico deve ser protegido, encontrando em conceitos
como desenvolvimento sustentdvel um norte para a aplicacao de politicas que aumentem
0 bem-estar social com o menor prejuizo ambiental possivel. Em suma, o bem publico
global que ¢ a Amazonia esta protegido pela Constituigdo brasileiro, mas dentro de

margens que a propria estabelece.

Pode-se argumentar que o primeiro pressuposto apresentado, a relativizacao do
principio da soberania nacional pelos direitos humanos —no que se inclui o direito ao

meio ambiente saudavel —, estaria em conflito com o segundo pressuposto, concernente a
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margem de apreciacdo do direito ao meio ambiente a partir da ordem constitucional
interna. Referido argumento, contudo, ¢ equivocado na medida em que o caminho
interpretativo mais adequado para qualquer conflito entre valores fundamentais deve ser

o da ponderagao.

Sem ingressar a fundo na sistematica do juizo de ponderagao, por se tratar de tema
estranho ao debate aqui proposto, ¢ evidente que conciliar soberania nacional e prote¢ao
ao meio ambiente demanda uma andlise de proporcionalidade e razoabilidade, a partir do
caso concreto e dos valores envolvidos. Quando o caso concreto envolve a floresta
amazonica, um bem global de contetdo e importancia tnicos, o juizo devera colocar em
primeiro plano a preservacado da floresta, o que ndo significa a inexisténcia de espago para

atividades de explora¢do compativeis com a ideia de desenvolvimento sustentavel.

Conclusoes

A presente exposicdo traz duas conclusdes essenciais. A primeira € a visao de que
o velho debate sobre soberania nacional e protecdo de bens publicos globais no que diz
respeito a Amazonia reside mais em uma interpretacao juridica falha desses fendmenos —
e, também, em uma exploracao politica do tema — do que em um conflito conceitual
desses institutos. Ao delimitar os conceitos de soberania e bens globais dentro da
perspectiva tanto do direito interno quanto do direito internacional, restou claro que os
parametros da Constituicao brasileira eliminam as possiveis tensdes que existiriam entre

0S conceitos.

A segunda conclusdo ¢ que a interagdo entre os conceitos de soberania e bem
publico global se estabelece em uma via de mao dupla, um influenciando e delimitando
o outro. A soberania nacional ¢ inserida dentro de um contexto de prote¢ao dos direitos
humanos, universo ao qual se integram bens globais como o meio ambiente saudavel. Ja
os bens publicos globais devem ser interpretados a partir de uma perspectiva universal,
mas sem deixar de lado os influxos da ordem juridica nacional. Sustentar um parametro
de protecao desvinculado da realidade social e econdmica presente na regido representaria

um contrassenso, prejudicando o objetivo de desenvolvimento sustentavel.
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