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1 Introducao

O derramamento de 6leo que se iniciou no dia 30 de agosto de 2019
no estado da Paraiba, no litoral brasileiro, impactou mais de 3.000 km de
costa do Atlantico Sul Ocidental, atingindo, aproximadamente, 130 muni-
cipios, 1.009 localidades, em 11 estados do nordeste e do sudeste do pafs.1
Expressiva quantidade de 6leo pesado produzido nos campos petroliferos
da Venezuela chegou as praias brasileiras. Contudo, até o momento, ainda
nao foi possivel responsabilizar o autor do dano. O petroleo atingiu diversos
ecossistemas costeiros e marinhos, como estuarios, manguezais, recifes de
corais, impactando a biodiversidade costeira e marinha e as comunidades
costeiras. Mais de 55 areas marinhas protegidas foram atingidas no inciden-
te.2 Nesse sentido, as consequéncias do caso serdo certamente duradouras
quanto aos danos a saide dos organismos diretamente e indiretamente atin-
gidos.3 Nesse contexto, faz-se relevante construir uma agenda de pesquisa
juridica para o enfrentamento do derramamento de 6leo na costa brasileira,
em consonancia com as pesquisas que estao sendo desenvolvidas no ambito
de outras areas do conhecimento.

A presente cronica € fruto das contribuicoes de diversos pesquisadores
que se engajaram no enfrentamento dos problemas causados pelo derrama-
mento do 6leo no litoral brasileiro a partir de 2019, discutidas no webinario
“Contribui¢des juridicas ao enfrentamento do derramamento de éleo na
costa brasileira”, organizado pelo Grupo de estudos em Direito, Recursos
Naturais ¢ Sustentabilidade da UnB (GERN-UnB), o Instituto de Estudos
do Mar Almirante Paulo Moreira (IEAPM) e o Instituto Brasileiro de Di-

! Dados oficiais disponiveis nas paginas cletronicas do Instituto Brasileiro do Meio Am-
biente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA. Manchas de 6leo. Noticias lhama, 13
dez. 2023. Disponivel em: https://www.ibama.gov.br/manchasdeoleo-localidades-atingidas.
Acesso em: 28 jun. 2023.

2 SOARES, Matrcelo de Oliveira. Oil spill in South Atlantic (Brazil): Environmental and
governmental disaster. Marine Policy, v. 115, 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.
marpol.2020.103879. Acesso em: 27 jun. 2023.

* VENEGAS-LL R. ¢#al. Global assessment of marine biodiversity potentially threatened by
offshore hydrocarbon activities. Global change biology, v. 25, n. 6, p. 2009-2020, jun. 2019. Dis-
ponivel em: https://doi.org/10.1111/gcb.14616. Acesso em: 22 jun. 2023.


https://www.ibama.gov.br/manchasdeoleo-localidades-atingidas
https://doi.org/10.1016/j.marpol.2020.103879
https://doi.org/10.1016/j.marpol.2020.103879

reito do Mar IBDMAR),’ realizado em 17 de junho de
2021.° O evento foi uma atividade do projeto de pesqui-
sa intitulado “Desenvolvimento de métodos inovadores
para avaliacdo do derramamento do 6leo ocorrido em
2019 nos ecossistemas da costa brasileira”, aprovado
no ambito da Chamada Publica n.° 06/2020 do Con-
selho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tec-
nolégico (CNPq) — “Pesquisa e Desenvolvimento para
o Enfrentamento do Derramamento de Oleo na Costa
Brasileira”, vinculado ao programa “Ciéncia no Mar”,
do MCTL.® O objetivo principal do evento foi construir
uma agenda de pesquisa na area do Direito sobre o caso,
a partir de comentarios de pesquisadores e gestores de
diversos campos do conhecimento.

Como forma de introduzir os debates, apresentaram-
-se os resultados alcancados, até aquele momento, pelas
pesquisas realizadas no ambito do GERN-UnB.” Além
disso, apresentaram-se dados normativos, jurispruden-
ciais e académicos, bem como relatérios e identificadas
lacunas juridicas relevantes. Ha normas direta e indireta-

* O Webinatio contou também com o com o apoio do Ministétio
da Ciéncia, Tecnologia e Inovacées — MCTT. Trata-se de iniciativa
conectada ao projeto aprovado no Edital 06/2020 do CNPQ co-
ordenado pelo Prof. Ricardo Coutinho (IEAPM).

> A abertura do evento foi realizada pela Karen Silverwood-Cope
(MCTI) e pela Profa. Eliane Gonzalez Rodrigues (Diretora do
IEAPM). A mediagio do evento ficou por conta da Profa. Carina
Oliveira (FD-UnB, GERN-UnB, IBDMAR). Os debatedores foram:
Ricardo Coutinho (IEAPM); Claudia Magalhdes (MCTI); Peter
May (UFFRJ); Beatrice Padovani (UFPE); Ronaldo Christofoletti
(UNIFESP); Marcus Polette (UNIVALI); Marcelo Soares (UFC);
Alexander Turra (USP); Ana Paula Prates (JBR]); Ruy Kukuchi
(UFBA); Glauber Piva (Consércio Nordeste); Fabiana Piassi (IBD-
MAR); Nelson Cavalcante (Tribunal Maritimo); Tiago Zanella (IB-
DMAR); André de Paiva Toledo (Dom Helder /IBDMAR); Leonat-
do de Camargo Subtil (UCS/IBDMAR); André Beirio (EGN); Ana
Claudia Farranha (UnB/GEOPP/GERN); Virginia Leal (UFPE);
Larissa Coutinho (GERN-UnB); Maraluce Custodio (Dom Helder);
Fernanda Tonetto (GERN-UnB); Fernanda Salgueiro (UPM). A
conclusao final foi feita por Ricardo Coutinho (IEAPM) e Carina
Oliveira (GERN-UnB).

¢ Mais informag¢des sobre a chamada podem set consultadas em:
MCTIC. Chamada CNPq/MCTI 06/2020: Pesquisa ¢ Desenvolvi-
mento para Enfrentamento de Derramamento de Oleo na Costa
Brasileira: Programa Ciéncia no Mar. Brasilia, 7 jul. 2020. Dis-
ponivel em: http://ciencianomar.mctic.gov.br/wp-content/up-
loads/2020/07/ChamadaPublica06_2020.pdf. Acesso em: 3 sct.
2021.

7 As pesquisas sobte o tema em desenvolvimento no ambito do
GERN-UnB tém como objetivos iniciais a criagio de uma base de
dados; elaboracio de webinarios com atores/setores envolvidos no
tema (como foi o caso do evento que deu origem a essa cronica),
publicagbes (académicas, relatérios e notas técnicas) com propostas
de alteragoes, interpretagoes e inovagdes normativas e jurispruden-
ciais (nacionais e internacionais).

mente relacionadas ao derramamento de 6leo no Brasil,
bem como normas que decorreram da internalizacio
de tratados — sendo trinta e uma normas diretamente
e vinte normas indiretamente relacionadas — em que
se observa que significativo nimero de normas foram
produzidas entre 1995 e 1999, e apos, de 2005 a 2009.
Recentemente, o que se busca monitorar é um eventual
aumento de produ¢io normativa e de litigancia decor-
rente do caso concreto de derramamento de 6leo na
costa brasileira.

Quanto a jurisprudéncia, ha nove julgados direta-
mente relacionados ao incidente na costa brasileira, e
treze indiretamente relacionados ao ambito dos tribu-
nais civis. Como problemas juridicos mais recorrentes,
relacionados diretamente ao derramamento de 6leo em
2019, é possivel destacar a questdao da amplia¢ao do au-
xilio emergencial aos pescadores e marisqueiros no es-
tado de Pernambuco e Sergipe, e questoes com relacdo
ao conflito de competéncia para julgar o caso, o que
restou decidido pela competéncia da Vara Federal de
Sergipe, reunindo as acSes do Tribunal Regional Federal
da 5 Regido. Indiretamente ha casos sobre valoracido
ambiental, nexo de causalidade de incidentes de vaza-
mento de 6leo e prejuizos causados a0 meio ambiente.

A produgio académica e do terceiro setor, de modo
geral, identificaram até o momento algumas lacunas
juridicas relevantes, como: problemas internacionais de
ratificagdo dos tratados, e problemas nacionais quanto a
prevenciao — fundos nacionais; instrumentos de gestao;
integracio entre os entes federativos; e instrumentos de
participagdo — e repara¢do de danos — responsabili-
dade civil, penal e administrativa; valoragao do dano; e
reparacdo as pessoas vulneraveis —, bem como pro-
blemas de defini¢cGes que, ainda, ndo estdo muito claras
no ordenamento juridico brasileiro na area ambiental,

como abordagem ecossistémica e gestdo integrada.

Um diferencial da discussdo foi a participacdo de
pesquisadores de diversas areas do conhecimento a
qual, como sera visto mais adiante, enriqueceu a abor-
dagem, a partir de um ponto de vista interdisciplinar. As
exposicoes foram estruturadas da seguinte forma: na 1°
parte do webinario, colheu-se a percepgao de pesquisa-
dores e gestores de outras areas do conhecimento sobre
quais podem ser as contribui¢des do Direito ao enfren-
tamento do derramamento de 6leo na costa brasileira;
na 2° parte, houve a fala de operadores e pesquisadores
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da drea do direito, sob as perspectivas internacional e
nacional.

No intuito de estimular o desenvolvimento de pes-
quisas juridicas futuras com base nas discussoes pro-
movidas no bojo do referido evento, a presente cronica
abordara: (1) as contribuicdes voltadas ao direito nacio-
nal brasileiro e (2) as discussGes conectadas ao direito
internacional para o enfrentamento do derramamento
de 6leo na costa brasileira

2 As contribuic¢ées voltadas ao direito
nacional brasileiro

Num primeiro momento, destacam-se as contribui-
¢oes coletadas com vistas a melhoria do ordenamento
juridico nacional. A partir da elucidacdo dos variados
problemas identificados ao longo do aparecimento das
manchas 6rfas, relativamente comum na costa brasilei-
ra, as discussoes convergiram no sentido da necessidade
de (2.1) politicas publicas de enfrentamento de desas-
tres ambientais mais integradas e do (2.2) aprimoramen-
to dos mecanismos de prevencao e reparagio de danos
ambientais.

2.1 Medidas de integracao

As propostas com vistas a melhorar a gestao de pro-
blemas e assuntos ligados a zona costeira e a0 espago
marinho podem ser traduzidas pelo uso da nogao de
integracio sob o ponto de vista da articulacdo entre os
entes publicos competentes (2.1.1) e do envolvimento
de partes interessadas (2.1.2).

2.1.1 Maior articulacéo entre os entes puiblicos
para lidar com problemas e assuntos
ligados ao ambiente costeiro-marinho

A falta de interlocuc¢io entre os entes publicos para
enfrentar o derramamento de 6leo foi uma constata-
¢do relatada de forma recorrente entre os expositores.
A demora do governo em agir, por todas as suas instan-
cias, revelou, sobretudo, uma falha do ambito federal
na atua¢ao enquanto ponto de coordenag¢ao nacional de
todos os instrumentos (Plano Nacional de Contingén-
cia — PNC, zoneamento ecolégico econdomico costeiro,
licenciamento ambiental, normas de conduta, cartas de

sensibilidade ao éleo etc.), o que implicou o aumento
dos danos ambientais, economicos e sociais sofridos.

Embora, se destaque, por meio da Lei n.° 9.996 de
2000, nos artigos 5°, 7° e 8°, a necessidade de Planos de
Contingéncia Individual (PEI), de Area (PA), Regional
(PR), além do nacional, a efetividade dessa norma nio
foi plenamente cumprida.® Até o momento do ocorrido
nenhum Plano Regional havia sido estabelecido, o que
implicava a necessidade de ativagio do nacional que,
por ser mais amplo e envolvendo atores mais dispersos
do foco da agio, redundou na referida perda de interlo-
cugao e pronta resposta.

Uma forma de estimular uma atua¢ao mais organi-
zada dos entes publicos pode estar no estabelecimen-
to de medidas de integracio local e regional. Na regido
Nordeste, que foi a mais afetada pelo derramamento de
6leo, destacam-se algumas iniciativas: o projeto de mi-
nuta do plano regional de contingéncia, elaborado pela
Rede Nordeste do Meio Ambiente; o projeto de criagdo
do Sistema Regional de Unidades de Conservacao, que
visa promover uma atuacdo conjunta combinada entre
as UCs, e a proposta de criacio de um observatério
da zona costeira e marinha, o que requer um mapea-
mento de instituicoes relevantes. Todos esses assuntos
estao sendo tratados pela Camara Tematica do Meio
Ambiente do Consorcio Interestadual de Desenvolvi-
mento Sustentavel do Nordeste (Consorcio Nordeste),
uma autarquia federal fundada em 2019 no intuito de
atuar como ferramenta de gestao articuladora de assun-
tos e pactos em torno de politicas publicas que possam
promover o desenvolvimento sustentavel do Nordeste
(Glauber Piva).’

Outra ferramenta promissora, desta feita na esfera
federal, esta na implementag¢ao do Sistema de Gerencia-
mento da Amazonia Azul (SisGAAz), sob a coordena-
¢ao da Marinha do Brasil. Trata-se de sistema integrado
de monitoramento das 4guas jurisdicionais brasileiras
que se propOe a atuar pela interligacio de uma série
de equipamentos de diferentes setores e politicas pu-
blicas nacionais, visando facilitar o planejamento das

§ Para mais informacoes, visitar: POFFO, Iris R. F Planos de con-
tingéncia para vazamentos de 6leo no mar. Noticias Cetesh, maio 2018.
Disponivel em: https://cetesb.sp.gov.bt/emergencias-quimicas/
tipos-de-acidentes/vazamentos-de-oleo/preparacao-para-resposta/
planos-de-contingencia-para-vazamentos-de-oleo-no-mar/. Acesso
em: 19 ago. 2023.

? Para mais informacoes sobre a iniciativa, visitar: http://www.con-
sorcionordeste-ne.com.br/institucional/. Acesso em: 4 set. 2021.
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operagdes, reduzir custos, e mitigar danos com agoes
de pronta-resposta, inteligéncia e dissuasio.'” (Alexan-
der Turra)

Uma terceira iniciativa estd nas discussoes acerca
da nova politica maritima nacional. Tal politica vigen-
te, datada de 1994, estd em vias de alteragdo por meio
dos trabalhos de um GT interministerial que envolve
dezessete 6rgaos publicos. Um dos assuntos que esta
na agenda deste GT ¢ a possibilidade de criacio de uma
estrutura maior que cuide dos assuntos marftimos, que
possa congregar todos os diferentes sistemas que tra-
tam do mar, de modo a tratar da biodiversidade mari-
nha de maneira mais abrangente (André Beirdo). E, por
fim, importa destacar a oportunidade criada pelo PL n.°
6969, que visa estabelecer uma politica para a conset-
vagao marinha, nasceu de uma proposta da sociedade,
¢ complementar a politica maritima e pode contribuir
bastante com a integracdo no mar (Carina Oliveira).

Outro ponto esquecido e que pode ser melhor ex-
plorado ¢ o do papel do Tribunal Maritimo brasileiro
na articulacdo entre os entes publicos para lidar com
problemas e assuntos ligados ao ambiente costeiro-ma-
rinho. A corte maritima brasileira é um tribunal admi-
nistrativo, com jurisdi¢do em todo o territério nacional,
com competéncia para analisar e julgar os acidentes de
navegacao, inclusive aqueles que envolvem polui¢ao
proveniente de embarcagdes, conforme dispoe a Lei n.”
2.180/54. O julgamento desse tribunal aponta respon-
sabilidades e aplica penas administrativas, e, quando ha
indicios de crime, envia ao Ministério Ptublico (MP) para
que este possa propor as a¢oes apropriadas, como nos
casos de derramamento de 6leo na costa brasileira. Um
exemplo de atuagdo da corte passivel de ser replicada foi
a construcao de procedimentos especificos para tratar
do crime da pesca ilegal de lagosta usando compres-
sor de ar para alimentar mergulhadores, que encaminha
copias dos autos do processo administrativo a diversos
orgaos de a¢ao relacionados, como o Ministério Pabli-
co do Trabalho, a Policia Federal, o Ministério Publico
Federal e dos Estados onde o fato tenha ocorrido, o
IBAMA e o ICMBio, o Ministério da Pesca etc., para
que possam também atuar em suas esferas no combate

19" Mais informagdes a respeito do SisGAAz estdo disponiveis em:

LAMPERT, Joao Alberto de Araujo; COSTA, Edwaldo. SisGAAz:
Prote¢ao e Monitoramento das Aguas Jurisdicionais Brasileiras.
Noticias Marinha do Brasil. Disponivel em: https://www.marinha.mil.
br/sisgaaz-protecao-e-monitoramento-das-aguas-jurisdicionais-bra-
sileiras. Acesso em: 4 set. 2021.

a esse tipo de crime ambiental. Desse modo, mais en-
tidades podem ser trazidas a discussio, o que levaria a
uma mobilizacdo de fato para cessar a pratica ilicita e,
portanto, evitar a repeticdo daquela agao, criando, por
via de consequéncia, uma espécie de jurisprudéncia no
assunto, padronizando o entendimento e criando meca-
nismos de solugdo (Nelson Cavalcante).

2.1.2 Envolvimento de partes interessadas

Uma outra caréncia evidenciada pelo incidente do
6leo foi a falta de participacdo adequada da populaciao
no planejamento e na execucdo das politicas publicas
ligadas ao mar brasileiro. A titulo exemplificativo, pes-
soas que estavam na linha de frente do enfrentamento
do desastre, muitas vezes niao receberam orientacoes
imediatas, colocando suas vidas em risco para tentar
conter a propagac¢do das manchas ou nio sabendo quais
eram as regras juridicas aplicaveis a situagio.

Um exemplo relevante do envolvimento de cientis-
tas no contexto do caso concreto foi a criagdo de uma
Coordenagio cientifica do Grupo de Acompanhamen-
to ¢ Avaliacio (GAA) coordenada pelo Professor Ri-
cardo Coutinho. A a¢do emergencial dessa coordenagao
foi mobilizada para reunir cientistas das diversas areas
do conhecimento a fim de refletir em acdes de curto,
médio e longo prazo para o caso ocorrido''.

Além disso, o envolvimento dos cientistas deve ser
continuo e descentralizado. Ha necessidade de descen-
tralizacio na elaboracio de Planos de Contingéncia
Individual (PEI), de Area (PA) e Regionais (PR), apro-
ximando as politicas publicas da realidade local e pro-
porcionando um conhecimento ecossistémico em esca-
la adequada, como no assessoramento dos gestores na
busca da identificacio dos responsaveis pelo acidente,
incorporando o melhor conhecimento cientifico para
o levantamento e a testagem de hipéteses, bem como
simulagbes de agdes, que agilizem sua eficacia, como fo-
ram estabelecidas a nivel nacional.'”” Um bom exemplo

" Ver sobre o tema: COUTINHO, Ricardo. Ao emergencial da Coorde-
nagdo cientifica do Grupo de Acompanhamento e Avaliacio (GAA) em resposta
ao derramamento de 6leo ¢ indicativos de agoes futuras. Disponivel em: http://
ciencianomar.mctic.gov.br/wp-content/uploads/2020/04/3_
Apresentac%CC%A7a%CC%830-Brasi%CC%81lia.Ricardo-
Coutinho-Semina%CC%81rio-Marco-Zero.Cie%CC%82ncias-no-
Mar-.pdf. Acesso em: 15 nov. 2021.

12 Para mais informagdes sobte a iniciativa, visitar: https://www.
marinha.mil.br/egn/node/680. Acesso em: 19 ago. 2023.
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nesse sentido, e que pode ser replicado, tem sido dado
pelo poder puiblico do estado do Ceara desde 2017, com
o Programa Cientista-Chefe o qual vem sendo igual-
mente implementado em outros estados, como a Bahia
e o Mato Grosso. Como resultado do referido progra-
ma, destaca-se a modificagao na Resolu¢ao COEMA n.°
08 de 2019, do estado do Ceara, sobre balneabilidade
de critério de qualidade de agua e sedimentos, que in-
cluiu os aspectos dos hidrocarbonetos, que sao os prin-
cipais produtos resultantes do derramamento de 6leo,
ou seja, incluindo o impacto resultante do derramamen-
to de 6leo ocorrido na costa brasileira em 2019. Nio se
sabe, contudo, se houve algum reflexo semelhante no
ambito do CONAMA (Marcelo Soares).

Além da comunidade cientifica, é preciso dar mais
atenc¢do a outros atores nos processos ligados a progra-
mas e planos de gestdo ambiental no espago marinho-
-costeiro. Nesse sentido, oportuno mencionar que a in-
clusio de membros de comunidades locais se deu, em
grande parte, gracas a ONGs como a Oceana, Rare ¢
Cl, além de institutos de pesquisa (Claudia Magalhies).
Assim, é preciso que o Estado reconheca e estimule a

3 O projeto que envolve o Planejamento Costeiro ¢ Marinho do
Ceara (PCM) no ambito do Programa Cientista-Chefe Meio Ambi-
ente FUNCAP/SEMA/SEMACE tem pot objetivo principal elabo-
rar e executar o Planejamento e Monitoramento Costeiro e Marinho
do estado do Ceara de médio a longo prazo e de forma integrada
entre as universidades, 6rgaos publicos federais, estaduais e munici-
pais, organizacdes ndo governamentais, 6rgiaos privados e demais
interessados no uso sustentavel do sistema costeiro e marinho por
meio de trés politicas publicas. O PCM permite ao Estado ter uma
politica de longo prazo visando ao uso adequado e sustentavel dos
espagos litoraneos e marinhos e que tenha por premissa principal as
vocagbes naturais desses ambientes considerando a produgio de ali-
mentos, preservagao ambiental, recrea¢do e a melhoria de condicio
de vida das populagées que residem, visitam e vivem do litoral. At-
ualmente, conta com trés planos em andamento: (a) Plano Estadual
de Preparacao, Contingéncia e Resposta Rapida a Emergéncias Am-
bientais da Zona Costeira; (b) Plano Estadual de Gerenciamento
dos Recursos Marinhos Biéticos e Abidticos da Zona Costeira e
Plataforma Continental; (c) Plano Estadual de Gerenciamento e
Monitoramento Continuo da Linha de Costa ¢ Marinha. CEARA.
Secretaria de Meio Ambiente do Estado do Ceard. Plangjamento
Costeiro e Marinho do Ceard. Disponivel em: https:/ /www.sema.ce.gov.
br/89965-2/planejamento-costeiro-e-matinho-do-ceara/.  Acesso
em: 25 jun. 2021.

4 CEARA. Resolucio COEMA n. 8, 14 de novembro de 2019.
Dispée sobre critérios e valores orientadores de qualidade dos sedi-
mentos praias (solos) e das dguas quanto a presenca de substancias
quimicas e micro-organismos para determina¢ao de balneabilidade,
e da outras providéncias. Didrio oficial do estado, Fortaleza, 27 nov.
2019. Disponivel em: https://www.semace.ce.gov.br/wp-content/
uploads/sites/46/2019/11/Resolucao-Coema-08-de-2019.pdf.
Acesso em: 25 jun. 2021.

atuacido dessas instituicdes. Ademais, pode-se realizar
uma reavaliacio das cartas de sensibilidade ambiental,
com a incorporagio da possibilidade de se trabalhar
com as comunidades locais, inclusive com medidas
educacionais para que informacdes técnicas possam set
compreendidas por toda a populagiao. Deve-se ressaltar
a importancia de se incluir as comunidades tradicionais
e pesqueiras que habitam a costa e que estdo vulneraveis
a eventos de acidentes ambientais. Seus conhecimentos
tradicionais e sua presenca sao ferramentas essenciais
para que agdes de resposta rapida sejam vidveis. Ade-
mais, é possivel estabelecer planos de contingéncia co-
munitarios, fundamentados em saberes e fazeres que
alicercam uma Pedagogia fundada em comunidades
tradicionais que realizam a pesca artesanal, envolvendo,
de forma plural e alicercada, em atos éticos ecolégicos.
A eficacia desses planos esta fundamentada no envol-
vimento e no pertencimento para com o territorio que
constituem a base destas comunidades”.

2.2 Aprimoramento dos mecanismos de
prevencao e reparacao de danos

Um segundo elemento que se destacou entre 0s
problemas enfrentados no evento das manchas de dleo
iniciado em 2019 foi a insuficiéncia dos mecanismos de
prevencio e reparacdo de danos decorrentes de desas-
tres ambientais. O sistema juridico brasileiro mostrou-se
incapaz de, em caso de impossibilidade de identifica¢ao
da fonte poluidora, acionar mecanismos reparatérios
contundentes para compensar os danos ocorridos em
espacos de alta relevancia ambiental, como as unidades
de conservagdo, tampouco de prestar uma indenizagio
adequada para os grupos sociais afetados, mormente os
mais vulneraveis. As elucida¢bes apresentadas durante
o webinario serdo organizadas em torno de medidas de
prevencao (2.2.1) e de reparacio (2.2.2).

2.2.1 Propostas quanto as medidas de prevencdo
de danos ambientais

No que tange as medidas que podem ser tomadas
para aprimorar a prevencao de danos, alguns beneficios

15 Ver sobre o tema: VIEIRA, E; ACCIOLY, M. D. C.; SANTOS, T.
L. Mapeamento biorregional em comunidades pesqueiras: pertenci-
mento territorial na costa do Nordeste brasileiro frente a impactos
ambientais. Revista Campo-Territrio, v. 17, n. 47, p. 105-129, 4 out.
2022.

OLIVEIRA, Carina Costa de; ARAUJO, Fernanda Castelo Branco; FERNANDETS, Isabella; COUTINHO, Ricardo; BEIRAO, André Panno; KIKICHI, Ruy Kenji Papa de. Cronica: uma agenda de pesquisa
® juridica em construgio: propostas baseadas no webinitio “contribuicoes juridicas a0 enfrentamento do derramamento de 6leo na costa brasileira. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 19-26, 2023.

—_


https://www.sema.ce.gov.br/89965-2/planejamento-costeiro-e-marinho-do-ceara/
https://www.sema.ce.gov.br/89965-2/planejamento-costeiro-e-marinho-do-ceara/
https://www.sema.ce.gov.br/89965-2/planejamento-costeiro-e-marinho-do-ceara/
https://www.semace.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/46/2019/11/Resolucao-Coema-08-de-2019.pdf
https://www.semace.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/46/2019/11/Resolucao-Coema-08-de-2019.pdf
https://www.semace.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/46/2019/11/Resolucao-Coema-08-de-2019.pdf

na efetividade das acGes nacionais podem ser obtidos
mediante atuacio legislativa. O recurso a essa ferramen-
ta pode se dar ndo apenas pela revisio de normas ja
existentes (2.2.1.1) como também pela elaboracio de
novos diplomas normativos (2.2.1.2).

2.2.1.1 Revisao de normas ja existentes

No que se refere as modificagdes que podem ser rea-
lizadas em instrumentos normativos ja existentes, cita-
-se 0 Codigo Comercial'® (Lei n.° 556, de 25 de junho
de 1850), ¢ o PNC", instituido pelo Decreto n.” 8.127,
de 2013 (em decorréncia da citada Lei n.° 9.996/2000).
Com relagdo ao primeiro, a desatualizacdo é evidente,
haja vista que seus dispositivos ainda tratam do perio-
do em que havia, apenas, embarcacdes movidas a vela
(Nelson Cavalcante). Quanto ao PNC, a revisio se faz
premente para que preveja mecanismos aptos a cobrir,
adequadamente, casos em que ha origem desconheci-
da, multiplas origens ou que constituam desastres na-
turais bem como prever fonte de recursos para custear
as acoes da Unido no atendimento a situacoes de de-
sastres no mar e aguas intetiores, o que pode ser feito
por meio da previsio de fundo monetirio préprio ou
da possibilidade de utilizagdo do Fundo Nacional de
Meio Ambiente. E certo que a captagio dos recursos
emergenciais para o Plano Nacional de Contingéncia
de Derramamento de Oleo ¢ dificultada pela falta de
identificagao do poluidor. Mas modifica¢des no referido
plano podem ser feitas no intuito de torna-lo mais atual,
alinhado com a tendéncia global de enfrentamento des-
se tipo de questdes em nivel nacional®.

2.2.1.2 Elaboragio de novos instrumentos normativos

A via da construcao de novos instrumentos norma-
tivos também merece ser pormenorizada. O evento do
6leo escancarou o fato de que o Brasil ndo possui ins-
trumentos para a gestdo de risco, o que torna inviavel
uma boa gestido de crises. A fim de mitigar esse pro-

1 BRASIL. Le/ n. 556, de 25 de junho de 1850. Disponivel em: htt-
ps:/ /www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim556.htm.

7 BRASIL. Lei n. 12.343, de 2 de dezembro de 2010. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/
112343 htm.

8 COUTINHO, Ricardo. Agio emergencial da Coordenagio cientifica
do Grupo de Acompanhamento ¢ Avaliacao (GAA) em resposta ao der-
ramamento de dleo ¢ indicativos de agdes futuras. Disponivel em: http://
ciencianomar.mctic.gov.br/wp-content/uploads/2020/04/3_
Apresentac%CC%A7a%CC%830-Brasi%CC%81lia.Ricardo-
Coutinho-Semina%CC%81rio-Marco-Zero.Cie%CC%82ncias-no-
Mar-.pdf. Acesso em: 15 nov. 2021.

blema, ¢ oportuno mencionar a criagio de um plano
de gestdao de riscos que possa trazer consisténcia a re-
gulacdo da atividade petrolifera (producao, exploracio,
transporte etc.), que € tdo marcante no pais. Esse plano
pode efetuar uma adaptagio no procedimento de licen-
ciamento ambiental de atividades de petrdleo para que
este pudesse ser diferenciado, inclusive com um fundo
proprio, diferentemente daquele previsto no art. 36 da
Lei do SNUC. Esse fundo poderia ser utilizado para in-
cluir acoes de defesa da biodiversidade e prevencido de
danos ligados aos riscos das atividades de petréleo, a
exemplo do descomissionamento de plataformas de ex-
ploragdo petrolifera (Virginia Leal). Vale reforcar, ainda,
por também ser medida enquadravel como de preven-
¢ao, a sugestdo de criacdo de planos de contingéncia em
nfvel regional, de area e individual de maneira a comple-
mentar as possibilidades de atuagio estatal com vistas
ao planejamento de agoes ligadas a desastres ambientais.

2.2.2 Discussoes com vistas a melhorias na
reparacéo dos danos

Quanto a reparac¢io dos diversos danos ocorridos
em decorréncia do evento do derramamento de 6leo
que atingiu a costa brasileira, as sugestoes que foram
tecidas durante o webinario se deram no sentido da
priotrizacdo das unidades de conservacio como locais
exemplares de praticas reparadoras (2.2.2.1), e da inde-
niza¢io adequada dos atingidos (2.2.2.2).

2.2.2.1 Priorizagdo de unidades de conservagao

O sistema nacional de unidades de conservacio, por
seu turno, também ndo dispde de previsdes normativas
especificas para esses casos. Considerando-se, também,
que ¢ nesses espagos que se encontram os principais
exemplares de ecossistemas altamente frageis como os
costeiros. Diante das consequéncias do 6leo vazado, fi-
cou patente que nao se sabia que a¢des especificas de-
veriam ser feitas nas unidades de conservacao. Como
agravante, ¢ recente a liberagao da exploracio de petro-
leo préximo a unidades de conserva¢do marinhas que
conservam a biodiversidade. A fim de mudar o rumo
da politica de conservacio da biodiversidade marinha
nacional, seria muito importante existir uma articulacao
de redes dos estados e cientifico-académicas, agindo de
forma conjunta no intuito de construir politicas pabli-
cas. Assim, importa melhorar a legislacao aplicavel para
prever planos especificos de recuperagio desses lugares
e tornar as UCs nao apenas exemplos, mas também nu-
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cleadoras de praticas exportaveis para outras localidades
no assunto (Beatrice Padovani e Virginia Leal).

2.2.2.2 Indenizacao adequnada, mormente de comunidades
pesqueiras

Ainda sob o prisma da reparacdo, muitos afetados,
especialmente as comunidades de pescadores, que so-
freram ndo apenas privagio de acesso 20s seus meios
de subsisténcia, mas também foram expostas a graves
riscos a saude, ndo foram compensadas proporcional-
mente aos danos sofridos. Em que pese a pesca arte-
sanal desempenhada nessas comunidades seja uma das
atividades mais relevantes em termos econoémicos e de
seguranca alimentar do pafs, no evento, elas sofreram
com a demora na identificacio e no cadastramento dos
membros atingidos. Alids, até hoje ainda estio sendo
feitas pesquisas para tentar mensurar, adequadamente,
os danos suportados e prever meios de monitorar a sau-
de de representantes desses grupos. Cita-se o projeto da
Professora Rita Régo (UFBA)" que tem como um dos
objetos elaborar métodos de monitoramento da saude
dos grupos mencionados. Uma primeira aproximacio
sobre a vulnerabilidade socioeconémica de areas de
protecio ambiental costeiras® e uma sintese das agdes e
estratégias desenvolvidas pelas comunidades pesqueiras
diante do episédio foram publicadas recentemente®.

Essa indenizagdo ¢é dificultada por uma legislagcao
ambiental nacional que foca na polui¢io e no poluidor
(Larissa Coutinho). Primeiramente, importa ressaltar
que a reparagao juridica civel requer que seja demons-
trado o nexo de causalidade entre o fato e o dano, o que
implica a necessidade de se apontar quem o causou para
fins de possibilidade de se propor uma acio civil ptublica
com esse intuito. Além disso, a legislacao, focando na
poluicio, restringe o conceito de dano ambiental, des-
considerando aspectos relevantes como os abalos aos
modos de vida das comunidades costeiras, que pode-

9 OLEO no litoral: UFBA retne pesquisadores de diversas dreas
que tém se dedicado ao tema. Edgar digital UFBA, 26 nov. 2019.
Disponivel em: http://www.edgardigital.ufba.br/?p=15371. Acesso
em: 23 jun. 2021. Ver sobte o tema: http://www.fameb.ufba.br/
content/ppgsat-aprova-mais-um-projeto-para-avaliar-os-impactos-
do-derramamento-de-6leo-na-costa.

2 SILVA, E R. DA ¢t al. Oil Spill and Socioeconomic Vulnerability
in Marine Protected Areas. Frontiers in Marine Science, v. 9, 2022.

2 VIEIRA, E; ACCIOLY, M. D. C; SANTOS, T. L. Mapeamento
biorregional em comunidades pesqueiras: pertencimento territorial
na costa do Nordeste brasileiro frente a impactos ambientais. Revista
Campo-Territorio, v. 17, n. 47, p. 105129, 4 out. 2022.

riam ser compensados com a ajuda de uma no¢io ja an-
tiga, mas ainda pouco relacionada com esses povos na
jurisprudéncia nacional, a de dano moral ambiental, ou,
inclusive, por meio de uma nog¢ao mais recente e sem
precedentes judiciais, que é a de mudancas climaticas.
Isso faz com que se perceba que, mesmo que se chegue
a conhecer o causador do derramamento de 6leo, ainda
se havera dificuldades para a reparacdo dos danos ocot-
ridos, especialmente de parcelas relevantes e a0 mesmo
tempo fragilizadas da sociedade, como os membros de
comunidades pesqueiras.

Ligada a limitagdo do enfoque dado pela legislacao
nacional a poluicao esta a da falta de atencdo a nogao de
paisagem (Maraluce Custédio). O tema da paisagem ¢
esquecido pelas normas brasileiras e, na literatura, quan-
do ¢é tratado, geralmente ¢ interpretado de forma res-
tritiva, sendo relacionado a beleza natural. No entanto,
quando se compreende que a paisagem diz respeito a
percepgao acerca de uma localidade vivida, envolvendo,
assim, aspectos que vao além do ambiental (natural) e
do econOmico, fica mais facil de entender o drama en-
frentado pelos pescadores tradicionais no caso do dleo,
os quais, mais do que dependentes econémicos do mar,
tém uma cultura baseada nele. Consequentemente, essa
interpretacdo de paisagem poderia facilitar a configu-
racio da reparagio dos danos ao psicologico e a sadde
dessas populagoes.

Ainda no intuito de buscar melhorar a situacio dos
pescadores artesanals, especificamente os que habitam
Reservas Extrativistas (RESEX), alternativas poderiam
ser exploradas. Uma delas se encontra na manutengao
do pagamento do seguro defeso por um perfodo mais
longo, considerando que suas atividades economicas
foram severamente impactadas e que nido houve pre-
visdo de outra medida indenizatoria na esfera federal.
Ademais, poder-se-ia buscar utilizar novos métodos
de valoracio econdémica do dano ambiental, além dos
tradicionalmente usados na economia ambiental, tais
como valorag¢ao relacional e valoragio intrinseca (Prof.
Peter May).

Por fim, importa destacar o papel do direito penal
nesta problematica. As leis penais nacionais permitem
uma penalizagio de crimes ambientais, mas dificuldades
de operacionalizacdo tém impedido se chegar aos ver-
dadeiros causadores do crime. O direito penal nacional
tem evoluido bastante, caracterizando as condutas cti-
minosas e ampliando os sujeitos que podem ser respon-
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sabilizados. Mas tanto o direito penal como o proces-
sual penal trabalham com a prova da materialidade dos
fatos. Em que pese essa prova, no caso do 6leo, exista,
a investigacdo da autoria do crime exige que as regras
de cooperacao entre os Estados sejam aplicadas, o que
nao se tem alcancado. Essa limitagdo refor¢a a impor-
tancia da tomada de medidas preventivas, tais como a
realizacio do monitoramento de residuos na zona cos-
teira, como ja ressaltado em itens anteriores (Fernanda
Tonetto).

3 Contribuic¢oes ligadas ao direito
internacional e comparado

Num segundo momento, destacam-se as contribui-
¢oes coletadas com vistas a melhoria do ordenamento
juridico internacional. Frente ao acidente de manchas
orfas, houve propostas levantadas a partir do Direito
comparado: metas e medidas concretas em prazos ra-
zoaveis (3.1) e propostas levantadas com base na res-
ponsabilizacdo internacional pelo dano por derrama-
mento de dleo (3.2).

3.1 Propostas levantadas com base no Direito
comparado: metas e medidas concretas em
prazos razodaveis

Por meio da perspectiva do direito comparado,
destacaram-se dois casos de acidentes que envolveram
derramamento de 6leo: o do Navio Pallas, na Alema-
nha, em 1998; ¢ o do Navio Erika, na Franca, em 1999.
Com base no caso do Navio Pallas, acidente de menor
propor¢io, atingindo apenas a costa alema, alternativas
criadas que poderiam ser aplicadas ao Brasil, seriam: (1)
a criacio de uma entidade centralizada e coordenada
para situacoes de emergéncia maritima, que articulasse
governo federal e estaduais, com fun¢des em tempos de
crise e normalidade, realizando recomendagdes praticas
e ndo apenas debates, ou seja, medidas concretas (au-
xiliando com informac&es, avaliagio, monitoramento
etc.); (2) a colocacao de rebocadores em pontos estra-
tégicos ao longo da costa para resposta emergencial a
desastres ambientais (Fabiana Piasse).

No acidente do Navio Erika, que teve consequén-
cias gravissimas ao litoral francés, destacou-se que a
opinido publica sobre tais acidentes estava desgastada

e ja havia criticas a Organizacao Maritima Internacional
(IMO), que deveria rever alguns de seus instrumentos e
garantir a implementa¢io e cumprimento. Destacou-se,
ainda, a atuacio legislativa europeia, que editou trés pa-
cotes/conjuntos legislativos (Erika 1: trés meses depois
do acidente, Erika 2: um ano ap6s o acidente; e Erika
3 —ap6s um segundo acidente denominado Maré Negra
do Prestige, em 2002) com medidas de curto e médio
prazos para conten¢ao de danos, e, portanto, articular
sua legislagdo. Posteriormente, criou-se uma Agéncia
Huropeia de Seguranca Maritima (European Martine Safe-
ty Agency — EMSA), que acompanha o desenvolvimento
dessa legislacio — modernizacio, aplicacio, efetivacao
—, 0 que pode ser uma licio e exemplo a ser seguido
pelo Brasil. Dessa forma, ficou evidenciada a importan-
cia de se estabelecerem metas e medidas concretas com
prazos razoaveis, para que, quando a legislacao, ou as
medidas, sejam tomadas, ndo estejam desatualizadas ou
tenham perdido seu objeto (Fabiana Piasse).

Ressaltam-se as grandes diferencas entre as respos-
tas dadas a outros grandes acidentes provenientes de
derramamento de 6leo em dguas internacionals, por
exemplo, o derramamento de 750 milhdes de litros de
petréleo no mar por meio da plataforma Deepwater
Horizon da petrolifera British Petroleum (BP), que ex-
plodiu ha dez anos no Golfo do México, e que também
nao teve identificagdo do culpado. Outra diferenca é a
nao adesdao do Brasil ao Fundo Internacional de Com-
pensacio a Poluicio por Oleo, previsto no Protocolo a
Convencao Internacional sobre Responsabilidade Civil
em danos Causados por Oleo, de 1992, que permiti-
ria a indenizagao internacional necessaria ao caso. Esse
fato obriga o pafs a buscar outras formas de indenizacao
pelo dano, o que poderia acontecer, por exemplo, por
meio de doag¢des ou acdao governamental, ja que houve
falta de acdo adequada quando se tomou conhecimento
do derramamento (Prof. Peter May).

Outro exemplo semelhante ao que ocorre no Bra-
sil é o caso recente de derramamento de 6leo ocorrido
no Mediterraneo (na costa israclense), no qual também
houve dificuldade em identificar o poluidor, para que
houvesse ressarcimento dos danos causados. O que de-
monstra, quanto a legislagdo internacional, que faltam
contribui¢des juridicas efetivas (Ricardo Coutinho).

Ademais, como ja mencionado, o Brasil nio aderiu
ao “International Convention on the Establishment of an In-
ternational Fund for Compensation for Oil Pollution Damage,
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79717, um fundo internacional que se destina a com-
plementar a reparacdo dos danos causados por polui¢ao
por 6leo de responsabilidade do armador, estenden-
do essa responsabilidade civil para os proprietarios da
carga, que passam a dividir a responsabilidade com os
armadores pela mitigacao dos danos. Nao tendo o Bra-
sil aderido ao fundo, o pafs fica sem uma solu¢io para
o problema da limitacdo de responsabilidade e, assim,
quando nio se tem um limite de responsabilidade, o
agente causador do dano acaba por nao se responsa-
bilizar por nada. O Fundo Internacional seria capaz de
estabelecer esse limite de responsabilidade, permitindo
que esse valor fosse segurado, além de permitir uma
compensacio imediata do dano e solucionar demandas
socioambientais decorrentes do derramamento de 6leo,
por meio do simples saque do valor diretamente do fun-
do (Nelson Cavalcante).

3.2 Propostas levantadas com base na
responsabilizacao internacional pelo dano
por derramamento de 6leo

Com base no Direito Internacional Ambiental, mais
especificamente o Direito do Mar, houve propostas
quanto a responsabilizacio preventiva e repressiva, ba-
seadas no Direito do Mar (3.2.1), ¢ na responsabilizacio
repressiva por meio de Cortes e Tribunais Internacio-
nais (3.2.2).

3.2.1 Responsabilizagéo preventiva e repressiva
com base no Direito do Mar

Quanto as contribui¢des e lacunas do Direito do
Mar, no ambito do Direito Internacional Ambiental,
considera-se que, quando se fala de polui¢io por navios,
ha duas formas de atuagao: a preventiva e a repressiva.
A atuagdo preventiva ¢ a ideal, uma vez que, na maioria
dos casos, a reparacio do dano ambiental é impossivel
ou irreparavel. Tendo isso em mente, discutiu-se so-
bre a dificuldade de prevencio no Alto-Mar (3.2.1.1) e
a responsabilizacdo internacional repressiva a partir do
Direito do Mar (3.2.1.2).

3.2.1.1 A dificuldade de prevencao no Alto-Mar

No caso do derramamento de Oleo, ha uma lacu-
na inaceitavel no Direito Internacional no que tange ao
fato de o caso ter ocorrido, quase certamente, em aguas
internacionais, no Alto-Mar, onde, preventivamente,

nao ha o que se fazer por parte do Brasil, como um
direito de visita ambiental como ha para outras ques-
toes. Sendo essa uma lacuna da Convencao das Nagoes
Unidas sobre Direito do Mar, bem como do acordo em
discussdo para a BBNJ, cuja negocia¢do nio entrou nes-
sa discussio.”

Dessa forma, ha duas formas de atuagdo, uma para
acidentes maritimos, a luz do artigo 221, mas que ¢ mui-
to especifica para tentar combater a ocorréncia de po-
lui¢ao em 4guas jurisdicionais (o que nao foi o caso do
derramamento de 6leo, ja que nao foi um abalroamento
entre duas embarcacdes), e outra por meio do artigo
218 da Convengio, que trata sobre a jurisdicdo pelo Es-
tado do Porto — questio repressiva —, mas que tam-
bém ¢é muito limitado a entrada voluntiria do navio, o
que também nao foi o caso do derramamento de 2019.
Portanto, nao ha davidas de que, a luz do Direito Inter-
nacional, ha uma lacuna do ponto de vista preventivo, e
o Estado Costeiro acaba sem ter o que fazer/sem uma
solucdo quando esses incidentes acontecem em aguas
internacionais (Tiago Zanella).

Ainda quanto a prevencio, acredita-se haver uma la-
cuna quanto ao alto-mar. Dificilmente a Organizagido
Maritima Internacional (IMO) ou a Autoridade Inter-
nacional dos Fundos Marinhos (acrénimo em inglés
ISA) serdo responsabilizadas. O futuro tratado BBN]J,
que foi aberto para assinaturas e passara pelo processo
de ratificagdo, podera contribuir nesse contexto (Tiago
Zanella).

Na realidade, tendo o futuro tratado BBNJ como
objeto central a protecio da biodiversidade marinha no
Alto Mar, ele teria sido uma 6tima oportunidade de —
como prevé ‘em complementaridade a Convencao das
Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM)” —
incorporar mais uma possibilidade de exercicio jurisdi-
cional além das tradicionais dguas sob algum grau de
jurisdicao do Estado Costeiro. A CNUDM prevé essa
possibilidade, nao de forma exclusiva, mas ao longo do
texto convencional, para crimes de trafico de escravos
(art. 99), pirataria (art. 100), trafico de drogas (art. 108) e
de transmissdes (eletromagnéticas) ndo autorizadas (art.
109). Ou seja, nao ha previsao expressa de que “somen-
te nessas situagdes pode ocorrer o exercicio jurisdicional
no Alto Mar” e a BBN]J teria sido uma 6tima oportuni-

2 Acordo no ambito da Convengido das Na¢des Unidas sobre o Di-
reito do Mar para a conservacio e o uso sustentavel da diversidade
biolégica marinha de areas para além da jurisdi¢do nacional (BBNJ)
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dade — dado seu objeto de protecio, a biodiversidade
— de incluir uma quinta possibilidade no caso de crime
ambiental, tanto com dano especifico dele decorrente
(portanto passivel de arguiciao pelos Estados afetados
e arguentes de jurisdicdo) quanto por dano coletivo ao
meio ambiente global (André Beirao).

3.2.1.2 Responsabilizagao internacional repressiva com base
no Direito do Mar

Apo6s a ocorréncia do dano, ou seja, repressivamen-
te, ha a responsabilidade civil e penal. Quanto a res-
ponsabilidade civil, a Convengdo, em seu artigo 229,
determina que nada afeta a competéncia do Estado de
responsabilizar civilmente por perdas e danos aquele
que causar a poluicdo ao seu meio marinho. A questao
do caso brasileiro é que ainda ndo se descobriu quem é
o responsavel, restando trés suspeitos. Portanto, ainda
nao ha de se falar em responsabilidade civil; e ainda que
se tivesse descoberto, sendo um dos trés suspeitos, por
nenhum deles ser de um grande armador, ndo teria con-
di¢bes financeiras para ressarcir os danos socioambien-
tais/socioeconomicos sofridos pelo Brasil. No ambito
penal, a luz do que traz a Convencao das Nagoes Unidas
sobre Direito do Mar, no ambito do Direito Internacio-
nal, nio tem € possivel responsabilizar, penalmente, os
infratores (Tiago Zanella).

Na responsabilidade internacional, presumindo-se
que o fato foi originado em espago internacionalizado,
ou seja, para além das aguas jurisdicionais brasileiras, em
Alto-Mar. No entanto, ao considerar que atingiu o Bra-
sil como sujeito de direito internacional, e que trouxe
nio somente problemas ambientais, mas também so-
cioeconomicos, especificamente em relagao a atividade
de pesca, ha a possibilidade de uma discussao sobre a
responsabilizagio internacional em razio da violagio
do direito de pesca do estado costeiro do Brasil, previs-
to no artigo 56 da Convengao das Na¢oes Unidas sobre
o Direito do Mar, que garante direitos soberanos em
relagio a pesca do estado costeiro em Zona Econdmica
Exclusiva (ZEE), bem como o artigo 62 que determi-
na uma utilizacio 6tima dos recursos vivos do mar, na
perspectiva pesqueira (Prof. André de Paiva Toledo).

Além disso, o artigo 87 combinado com os artigos
91, 92, e 94 garantem uma vincula¢io juridica do es-
tado da bandeira com a embarcacio, uma questao de
responsabilizacido do estado da bandeira, tentando uma
responsabilizacdo entre estados (estado brasileiro vs. es-

tado da bandeira da embarcac¢ao). Porém até agora esse
estado da bandeira ainda nio é conhecido e, portanto,
nao hd a imputabilidade, terceiro elemento da responsa-

bilizacao internacional.

Sendo o dano resultado de um naufragio (fonte da
poluicdo) haveria a possibilidade de inserir a Autorida-
de Internacional dos Fundos Marinhos nessa discussio.
Uma vez que, ao se ter indicios que a fonte da poluicao
nao esta proxima ao litoral do nordeste, e levando em
consideracao que a Plataforma Continental brasileira no
nordeste coincide com os limites da ZEE, logo os fun-
dos marinhos sdo patrimonio comum da humanidade
gerido pela Autoridade Internacional dos Fundos Mari-
nhos, autoridade responsavel tanto pela gestao e parti-
cipagdo quanto pelos naufragios e objetos arqueoldgi-
cos e histéricos encontrados nos fundos marinhos para
além da plataforma continental, nos termos do artigo
149 da Convencio.

Por fim, no ambito da IMO do Marine Environment
Protection Committee (MEPC), observou-se, com base em
levantamento das trés tltimas reunides da Organiza¢ao
(IMO - 2018, 2019 e 2020), no que tange a acidentes
que envolvem derramamento de dleo, que nao houve
discussoes sobre responsabilizacdo de paises que estao
transportando 6leo de forma irregular, evidenciando
uma lacuna quanto ao assunto (Claudia Magalhaes).
No inicio de 2020, houve apresentacdo do incidente
na IMO, pelo Prof. Ricardo Coutinho (IEAPM) e pela
Fernanda Pirillo IBAMA), mas nada de concreto foi
realizado no que concerne a reparacao do dano.

3.2.2 Responsabilizagéo repressiva por meio de
Cortes e Tribunais Internacionais

[ possivel pensar na atuacio de Cortes e Tribunais
Internacionais que poderiam ser provocados com rela-
¢do as consequéncias juridicas internacionais. Dentre as
principais normas de prevenc¢do a polui¢ao por hidro-
carbonetos, ressaltou-se a Convencao das Nagoes Uni-
das sobre Direito do Mar, artigo 194, e outros regimes
internacionais juridicos como a Convengao Internacio-
nal sobre Responsabilidade Civil por danos causados
por polui¢io por 6leo, de 1969, e a Convencgio Interna-
cional sobre preparo, resposta e cooperagiao em caso de
polui¢io por 6leo de 1990 (Prof. Leonardo de Camargo
Subtil).
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Quanto aos navios suspeitos, de diferentes nacio-
nalidades, a dificuldade na identificacio do respon-
savel acarreta também a dificuldade na atribuicio da
responsabilidade internacional do estado da bandeira
por eventuais compensacOes pelo dano causado pela
embarcacdo. Nesse contexto, esgotadas as tratativas bi-
laterais do Estado brasileiro com o estado da bandeira
do navio declarado responsavel pelo derramamento de
o6leo (ou esgotada a tentativa de negocia¢ao em um foro
mais amplo, como fazendo uso dos mecanismos da Or-
ganizacdo Maritima Internacional), ha a possibilidade
de recorrer a jurisdicdo internacional (cortes ou tribu-

nais internacionais).

Quanto a esse ponto, o Estado brasileiro teria duas
opgoes: (1) recorrer a Corte Internacional de Justica
(6rgao judiciario das Nagoes Unidas) para verificar se
o estado da bandeira da embarcacio responsavel pelo
derramamento de 6leo — que trataria de uma violagao
geral das normas de direito internacional do mar e do
direito internacional do meio ambiente; (2) recorrer ao
Mecanismo de Solucdo de Controvérsias da parte 15
da Convencao Internacional da ONU sobre Direito do
Mar, alegando violagdo a algum dispositivo da propria
Convengao para acessar a jurisdi¢ao dos 6rgaos disponi-
veis a este fim e depois alegar violagbes a outras conven-
¢bes como direito aplicavel. Nesse ultimo caso, restaria
a davida sobre qual tribunal ou corte fazer recurso para
tratar desta questdo, em que as opgdes sdo: (a) Corte
Internacional de Justica; (b) Tribunal Internacional de
Direito do Mar; ou o (c) Tribunal Arbitral constituido
em conformidade ao anexo VII da Convencao.

Ao considerar que um dos navios suspeitos tem
nacionalidade grega, destaca-se que a Grécia fez uma
escolha de procedimento preferencial pelo Tribunal In-
ternacional de Direito do Mar. Dessa forma, a sugestao
seria que o Brasil emitisse uma declaragao escrita, con-
forme previsto no artigo 287 da Convencio da ONU
sobre Direito do Mar, fazendo a escolha de procedi-
mento preferencial também pelo Tribunal Internacional
de Direito do Mar. Outra sugestao seria formar recursos
técnicos no Brasil em Direito Internacional do Mar que
estejam preparados para representar o pais em Cortes e
Tribunais Internacionais, papel que poderia ser lidera-
do pelas universidades e por institutos como o Instituto
Brasileiro de Direito do Mar (IBDMAR). (Prof. Leonar-
do de Camargo Subitil).

4 Consideracoes finais

A presente cronica teve como propésito dar publi-
cidade as principais propostas levantadas no webinario
“Contribui¢des juridicas ao enfrentamento do derrama-
mento de 6leo na costa brasileiro”. Ao longo do evento,
variados aspectos ligados ao incidente que atingiu a cos-
ta brasileira em 2019 foram discutidos, desdobrando-se
em muitas ideias capazes de serem desenvolvidas em
projetos de pesquisas juridicas que se voltam a construir
pontes entre as areas do conhecimento. A titulo conclu-
sivo, destacam-se, a seguir, algumas pistas de possiveis
perguntas norteadoras e métodos de andlise para a con-
cretizacdo de tais projetos.

O desastre articulou impactos em diferentes esferas
politicas (municipais, estaduais, regionais, internacio-
nais), além de diferentes setores sociais e ecossistemas.
Desse modo, os esforgos de juristas no tema podem
partir das seguintes indagacdes: como e qual institui-
c¢do lida com um processo juridico complexo, que en-
volve varios agentes e ecossistemas, como o desastre
de 20192 Como respaldar o espago da sociedade civil
nesses processosr? Se ¢ um sistema complexo, como po-
demos avancar na constru¢io de um direito atento as
interfaces e sinergias correlatas? (Ricardo Coutinho) O
caso brasileiro, tendo sido constatado a partir do Alto
Mar — portanto além da jurisdi¢do nacional — permite
investigagdes e propostas de complementagao ao Direi-
to Internacional, tanto em termos preventivos quanto
repressivos? (André Beirdo)

Ademais, uma forma oportuna de organizar os obje-
tivos de pesquisas juridicas no tema estd em buscar inci-
dir nos trés momentos de desastres: antes, durante e de-
pois. Na fase que antecede a ocorréncia de um desastre,
faz-se necessario garantir a implementa¢ao de medidas
preventivas e que viabilizem respostas imediatas diante
dos primeiros sinais do desastre, por meio de um arran-
jo juridico que defina com clareza os atores, os recur-
sos financeiros e o sistema de vigilancia das condi¢Ges
ambientais e riscos a que o espago costeiro-marinho
brasileiro esta exposto. Na ocasido do desastre, o mais
importante foi conseguir conter os danos o mais rapi-
damente possivel, a partir da divisio de competéncias
e responsabilidades previamente definidas. E, depois
de desencadeado o evento danoso, os textos normati-
vos devem prever medidas compensatorias e reparato-
rias capazes de cobrir integralmente danos imediatos e
que se prolongam no tempo. Assim, em se verificando
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impactos sociais, economicos e ambientais, é preciso
existitem medidas compativeis com cada um dos trés
citados momentos, reconhecendo-se que danos a natu-
reza requerem prioritariamente vias de recuperacao dos
ecossistemas danificados (Alexander Turra).

Desse modo, ao fim e ao cabo, espera-se que as re-
flexdes levantadas pela vasta gama de pesquisadores e
gestores implicados no acidente do 6leo da costa bra-
sileira iniciado em 2019 possam contribuir para que as
licbes aprendidas sejam incorporadas as legislacoes e,
assim, alcancem-se melhores resultados nio somente
para os danos que se perpetuam nesse €aso, COMO tam-
bém diante de necessidades futuras (Carina Oliveira).
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In 2019, a vast oil spill occurred in sea areas under Brazilian Jurisdiction'.
In 2021, the Brazilian police office identified that a Greek ship was probably
responsible for the spill when it was crossing international waters roughly
700 nautical miles away from Brazilian coastal line. So far, no proper indivi-
dual and/or collective compensation has been made for the affected com-
munities, such as fishermen, tourism companies and municipalities. This ca-
tastrophe raised many questions including one related to the prevention and
the reparation of damages. In the backdrop of the 2019 Brazilian Oil Spill,
this special issue investigates innovative solutions for addressing environ-
mental, social and economic issues caused by accidental oil spills from ships
from an international, national and comparative perspective. The important
legal issues that were pointed out as examples were: prevention and repara-
tion of vessel-source pollution; safety management of offshore oil and gas
operations; assessing economic loss caused by oil spill disasters; ecologic
compensation in case of oil spill disasters; Area Based Management Tools
(including Marine Protected Areas, other effective area-based conservation
measures and Marine spatial planning). As an introduction to this special
edition, some background, gaps and prospective solutions are presented un-
der Brazilian, international and comparative law.

1 Brazilian perspective

Vessel-soutce oil marine incidents are quite frequent in Brazil”. There are
many institutional, material and procedural limits to the management of this
type of accident’. Even in light of several obligations and instruments that
address oil spills, prevention and reparation of damages, implementation of
such norms is patchy. The 2019 oil spill shows that the sectorial approa-
ch adopted in Brazil is not sufficient to deal with oil spills. An ecosystem

! Sec in this special issue: Cronica: uma agenda de pesquisa juridica em construcio: propos-

tas a partir do webindrio “contribui¢des juridicas ao enfrentamento do derramamento de leo
na costa brasileira”.

2 For instance, there were 1509 oil incidents in 2022. AGENCIA NACIONAL DO
PETROLEOQ, Relatirio annal de segnranca gperacional das atividades de exploragio ¢ produgio de petrileo
¢ gas natural, 2022, p. 74. Available at: https:/ /www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/exploracao-
e-producao-de-oleo-e-gas/seguranca-operacional /arq/raso/2022-relatorio-anual-seguranca-
operacional.pdf. Acesso em: 15 dez 2023.

*  See on this issue: C.C. Oliveira, R.A. Lima, F. Salgueiro, ‘Caracteristicas do regime ju-
ridico brasileiro de exploragio dos recursos minerais marinhos: comparagio da integracio
da varidvel ambiental nos setores de petréleo e de minério” in C.C. Oliveira, M.P. Lanfranchi,
A.FBarros-Platiau; G.R.B.Galindo, A fiungio do direito na gestio sustentavel dos recursos minerais
marinhos, Rio de Janeiro: Editora Processo, 2021, 400 p.


https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/exploracao-e-producao-de-oleo-e-gas/seguranca-operacional/arq/raso/2022-relatorio-anual-seguranca-operacional.pdf
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/exploracao-e-producao-de-oleo-e-gas/seguranca-operacional/arq/raso/2022-relatorio-anual-seguranca-operacional.pdf
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/exploracao-e-producao-de-oleo-e-gas/seguranca-operacional/arq/raso/2022-relatorio-anual-seguranca-operacional.pdf

approach, based on an integrated institutional fra-
mework, would help to prevent future oil spills. Moreo-
ver, the ratification of some important treaties would
also provide for access to international funds to better
repair oil spill damages. In this sense, the Brazilian ins-
titutional framework to deal with oil spills in national
jurisdiction will be presented as well as possible national
and international instruments that would fill some gaps.

There are norms directly and indirectly related to oil
spills in Brazil as well as norms resulting from the ratifi-
cation of treaties (thirty-one directly related regulations
and twenty indirectly related regulations). A significant
number of regulations were produced between 1995
and 1999 and then from 2005 to 2009. Recently, what
is being monitored is a potential increase in regulatory
production and litigation resulting from the specific
case of the oil spill on the Brazilian coast’. Regarding
jurisprudence, an increasing number of costal and ma-
rine litigation can be identified after the 2019 accident.
There are nine important judgments directly related to
the incident on the Brazilian coast. The most recurring
legal issues directly related to the 2019 oil spill are the
following: expanding emergency aid to fishermen and
shellfish gatherers in the states of Pernambuco and
Sergipe, as well as issues related to the conflict of ju-
risdiction for the case, which was decided in favor of
the jurisdiction of the Federal Court in Sergipe. Some
relevant legal gaps can be identified in the Brazilian
regulation of the issue: national funds, management
instruments, integration between federal entities, par-
ticipation instruments, damage compensation, damage
valuation. There are also issues related to definitions
and approaches which are not yet clear in Brazilian en-
vironmental law, such as an ecosystem and integrated
approach.

The issue in the Brazilian case is that the responsible
party has not yet been identified, leaving three suspects
still being investigated. Therefore, there is no basis for
civil liability at this stage, and even if the responsible par-
ty were identified, none of the three suspects, as none of
them are major shipowners, would likely have the finan-

* See UN Convention on Biological Diversity (CBD) decisions
V/6 (2000) and VII/11 (2004).

> See on this issue: LEAL, Sara P.; OLIVEIRA, Carina Costa de.
Plano nacional de contingéncia para incidentes de polui¢ao por dleo:
analise da alteragio legislativa apds o incidente de derramamento de
6leo de 2019. In: VII Congresso de Direito do Mar, 2023, Rio de
Janeiro, RJ.

cial capacity to compensate for the socio-environmental
and socio-economic damages suffered by Brazil.

The 2019 disaster highlighted the importance of the
participation of civil society in this type of case. Local
and traditional communities were key to contain the oil
spill as well as to monitor the accident. Thus, a reas-
sessment of environmental sensitivity maps was carried
out, incorporating the possibility of working with local
communities, including educational measures to en-
sure that technical information can be understood by
the entire population. It is important to emphasize the
inclusion of traditional and fishing communities living
along the coast, which are vulnerable to environmental
accidents. Their traditional knowledge and presence are
essential tools for making rapid response actions viable.
Moreovert, it is possible to establish community contin-
gency plans based on the knowledge and practices that
underlie an education founded in traditional communi-
ties engaged in artisanal fishing®.

The costal and marine protected areas should also be
seen as important regulatory provisions for such cases.
Considering that these areas are the best examples of
highly fragile ecosystems, it is evident that management
agencies of these areas must be prepared to deal with
this type of damage. To redirect the course of national
marine biodiversity conservation policy, it is crucial to
establish a collaborative network between government,
local communities and scientific-academic actors.

As per the lack of institutional integration approa-
ch, the establishment of a centralized and coordinated
entity for maritime emergency situations, facilitating
collaboration between federal, state and local govern-
ments, with functions spanning both during crises and
in normal times, providing practical recommendations
and concrete actions (assisting with information, as-
sessment, monitoring, etc.) would be important. An
integrated approach could be better implemented by
the Brazilian national commission which is responsible
for marine public policies. This Commission is more
connected to a safety and defense perspective than to
an ecosystem approach. The Navy, via the Executive
Secretariat for the Inter-ministerial Commission for

¢ Ver sobre o tema: VIEIRA, E; ACCIOLY, M. D. C.; SANTOS,
T. L. Mapeamento biorregional em comunidades pesqueiras: perten-
cimento territorial na costa do Nordeste brasileiro frente a impactos
ambientais. Revista Campo-Territorio, v. 17, n. 47 Out., p. 105-129, 4
out. 2022.
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Marine Resources’, coordinates an administrative body
called CIRM since 1974. CIRM is composed of a coor-
dinator, who is a Navy commander, and 16 representa-
tives from different federal administrative bodies. Some
policies have been established since the Commission’s
creation through the National Policies for the Marine
space®. However, an integrated perspective is still la-
cking in Brazil.

Regarding oil exploration and exploitation, the pro-
tection of the environment, which should be a central
part of the oil regulation, is not integrated to the na-
tional natural-resources allocation decision-making pro-
cess. The oil regulatory agency is responsible for deci-
sions on the allocation of the resources and oftentimes
the decision-making process does not consider marine
environmental impacts. Consequently, the resource per-
mit is usually granted based on the applicant’s assertion
that the exploitation of the resource will be profitable
to local, regional and national economy. In this sense,
this sectoral approach conspicuously results in and aims
at a stronger focus on the economic objectives than on
the environmental and the social ones.

With respect to obligations on conservation and
sustainable use of the marine environment, Brazil has
a consistent legal framework to prevent and repair en-
vironmental damages. Some principles, such as the pre-
cautionary principle, have been embraced by courts and
in administrative procedures in cases related to the ex-
ploration and exploitation of oil in Brazil. The precau-
tionary principle is entrenched in some norms related
to marine resources, but these usually refer only to the
coastal zone.” There have been some procedural deve-
lopments, namely the reversal of the burden of proof."
Regarding administrative procedures, one good exam-
ple of the implementation of the precautionary princi-
ple is related to the exploration of oil in the Amazonas
river. The company Total E&P was granted a conces-
sion area at the Amazonas river after a bidding procedu-
re in 2013. In April 2018, the federal prosecutors issued

Hereinafter ‘SECIRM’.

The first one was published in 1980 and the last one was pub-
lished in 2005 (decree no. 5.377/2005).

?  For instance, Article 1 and Article 5, X, of decree n. 5.300/2004
and statute n. 7.661/1988. Both regulate the coastal zone. The de-
cree 5.377/2005 approves the national policy for the marine re-
sources also presents the principle under article 4.

1" See on this issue: C.C. Oliveira, G.G.B.Lima, ER.Ferreira (Otgs),
A interpretacio do principio da precangio pelos tribunais: andlise nacional,
comparada e internacional, Sio Paulo: Pontes Editores, 2019, 400p.
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a recommendation to the environmental administrative
body and asked it to withdraw the environmental permit
to the company, based on the precautionary principle.'
The main argument was that the scientific evidence was
not sufficient to decide whether thete would not be an
intolerable impact to the recently discovered coral reef
in the region. By now, this argument has been sustained
even if there is strong pressure to exploit this area'?.

In this context, there is a key legislative reform initia-
tive specifically related to the ocean underway. The draft
statute (PL 6969) was presented in 2013, but it has not
been voted by congress representatives yet. It aims at re-
ducing this fragmented institutional framework by pro-
posing a general policy for the integrated management,
the conservation and the sustainable use of the coastal
and marine environment. It proposes to assemble and
harmonize important objectives, definitions, principles
and instruments applicable to the marine environment.
In this sense, Brazil is still in a prospective perspective
to integrate different sectors and actors. From an ad-
ministrative perspective, the marine spatial planning is
also a possible process that will bring more synergy and
coherence among different policies in Brazil. It has just
started. This summary of the national context will be
complemented by the international scenario.

2 International perspective related to
the Brazilian 2019 case

In the case of an oil spill, there is a gap in interna-
tional law concerning the fact that the incident occurred
in the High Seas, as was the Brazilian 2019 case, where
there is little Brazil can proactively do, such as having a
right of environmental visitation as is the case for other
matters. Even though the United Nations Convention
on the Law of the Sea (UNCLOS) does not confer ju-
risdiction to the coastal state to address marine pollu-
tion that takes place in the High Seas, its Part XII on the
Protection and preservation of the marine environment
provides for flag state obligation to take action against
marine pollution. In case of flag state inaction, the coas-
tal state and the port state have very limited possibilities

" Brazil, Ministério Publico Federal, Recomendacio n’ 69/2018—
MPF/PR/AP/GAPR4.

12 See on this issue: https://wwwl.folha.uol.com.br/ambi-
ente/2023/10/petrobras-preve-iniciar-exploracao-da-bacia-da-foz-
do-amazonas-em-2024-diz-prates.shtml. Access on the 15 dec 2023.
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to take action under its provisions.

There is no doubt that from an international law
perspective, there is a significant preventive gap, and the
Coastal State is left with no recourse and no solution
when these incidents occur in the High Sea. Further-
more, in the event of serious inaction by the flag Sta-
te, a ‘creative’ application of existing provisions can be
proposed to overcome gaps. US practice has shown that
creative application of its legislation to prosecute cases
of ship-source discharges is possible. To this end, they
have criminalized the falsification of ship’s books where
spills are not registered.

UNCLOS does allow for the exercise of jurisdic-
tion beyond coastal state waters, albeit not exclusively,
for crimes related to slave trafficking (Article 99), pi-
racy (Article 100), drug trafficking (Article 108), and
unauthorized transmissions (electromagnetic) (Article
109). In other words, there is no explicit provision sta-
ting that jurisdiction can only be exercised on the High
Seas in these specific situations. National practice shows
very different interpretations. In the case of the Spa-
nish Supreme Court, it considered universal jurisdiction
inapplicable to environmental and illegal fishing crimes
taking place on the high seas since the principle of dou-
ble criminality could not be applied."”

However, despite the lack of foresight in UNCLOS,
there is a pressing need to promote regulatory changes
in line with the ever increasing imperative to protect the
marine environment from pollution. The destruction of
marine protected areas (MPAs) must also be considered
from a different perspective now that the Kunming-
-Montreal Global Biodiversity Framework has establi-
shed that States should increase their coverage to 30%,"
which also requites combating marine pollution,' since
marine ecosystems are also more vulnerable than ter-
restrial ecosystems and the cost of inaction is higher, gi-
ven the difficulty and cost of recovery of those severely
affected, when restoration is possible.

In the case of marine protected areas, it is interes-
ting to note that a recent Canadian Protection Standard
has prohibited a number of activities in new MPAs,

3 See T. Fajardo del Castillo. “To Criminalise or Not to Crimi-
nalise IUU Fishing: The EU’s Choice”. Marine Policy, Volume 144,
October 2022, 105212, available at https://authors.elsevier.com/
sd/article/S0308-597X(22)00259-7

1 CBD decision 15/04 (2022), Annex, Target 3.

5 CBD decision 15/04 (2022), Annex, Target 7.

including oil and gas exploration and exploitation, and
enhanced restrictions on vessel discharges have been
introduced.'®

The BBN]J treaty could have been a great opportu-
nity, given its focus on biodiversity, to introduce a fifth
possibility for jurisdiction in the case of environmental
crimes, whether resulting in specific damage (and thus
subject to claims by affected and

jurisdiction-asserting states) or collective harm to
the global environment.

In terms of international responsibility, the discus-
sion of international responsibility can be approached
from the perspective that it affected Brazil as a subject
of international law and brought not only environmen-
tal but also socio-economic problems, specifically in the
fishing industry. There is indeed the possibility of dis-
cussing international accountability due to the violation
of Brazil’s fishing rights, as provided in Article 56 of
the United Nations Convention on the Law of the Sea,
which grants coastal states sovereign rights over fishing
in their Exclusive Economic Zone (EEZ). However, to
date, the flag state of the vessel has not been confir-
med, and therefore, the third element of international
responsibility, imputability, is lacking;

Furthermore, within the International Maritime Or-
ganization (IMO) and the Marine Environment Protec-
tion Committee (MEPC), there appears to be a gap in
discussions about the responsibility of countties invol-
ved in irregular oil transportation in cases of oil spill ac-
cidents. A presentation on the 2019 incident was made
to the IMO by Prof. Ricardo Coutinho (IEAPM) and
Fernanda Pirillo IBAMA), but no concrete actions re-
garding damage reparation were taken. This highlights
a need for further discussions and potential improve-
ments in international cooperation and responsibility
for oil spill incidents.

Another gap in Brazil concerning oil spill damages
compensation is Brazil’s non-adherence to the Interna-
tional Oil Pollution Compensation Fund, as stipulated
in the Protocol to the International Convention on Civil
Liability for Oil Pollution Damage of 1992. This fund
would have allowed for complementary international

16 Government of Canada, Federal Marine Protected Areas Protection

Standard (2023), Cat. No. Fs23-701/2023E-PDF ISBN 978-0-660-
47320-8, available at https://waves-vagues.dfo-mpo.gc.ca/libraty-
bibliotheque/41110353.pdf

o OLIVEIRA, Carina; DIZ, Daniela; FAJARDO, Teresa. Editorial: Oil spill Prevention and Response: introductory national, international, and comparative perspectives

[\S)

. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 12-33, 2023.


https://www.sciencedirect.com/journal/marine-policy/vol/144/suppl/C
https://authors.elsevier.com/sd/article/S0308-597X(22)00259-7
https://authors.elsevier.com/sd/article/S0308-597X(22)00259-7
https://waves-vagues.dfo-mpo.gc.ca/library-bibliotheque/41110353.pdf
https://waves-vagues.dfo-mpo.gc.ca/library-bibliotheque/41110353.pdf

compensation for the 2019 case.

Hence, international law encounters various limita-
tions in addressing oil spills originating in the High Seas.
Regional and national law emerge as the pivotal arena
for potential solutions.

3 Comparative perspectives

The Erika shipwreck, which had severe consequen-
ces for the French coastline, highlighted the erosion
of public opinion regarding such accidents and raised
criticisms against the IMO, which was expected to re-
view its instruments and ensure their implementation
and compliance. The European legislative response was
also noteworthy, with the enactment of three legislati-
ve packages (Erika 1, Erika 2, and Erika 3), containing
short- and medium-term measures to mitigate damages
and harmonize European maritime legislation. Subse-
quently, the European Maritime Safety Agency (EMSA)
was established to oversee the development of this le-
gislation, its modernization, implementation, and enfor-
cement. This European experience underscores the im-
portance of setting clear goals and concrete measures
with reasonable timelines, ensuring that legislation and
measures do not become outdated or lose their rele-
vance by the time they are implemented. Establishing
a robust framework with well-defined objectives and
regulatory agility is essential for responding effectively
to environmental incidents and preventing their recur-

rence.

As regards new proposals to combat marine pollu-
tion, it should be noted that the European Union is
currently amending its Directive 2005/35/EC on ship-
-source pollution with a view to introducing sanctions,
including criminal sanctions, for pollution offences. The
reform of Directive 2005/35/EC aims to extend its
scope from illegal discharges of oil to include dischar-
ges of noxious liquid substances from ships at sea, in
accordance with the rules laid down in the International
Convention for the Prevention of Pollution from Ships
(MARPOL 73/78). In this way, the Directive transpo-
ses the MARPOL rules into EU legislation and aims to
ensure that those responsible for illegal discharges of
polluting substances are subject to dissuasive, effective
and proportionate sanctions, in order to improve mari-
time safety and better protect the marine environment

from pollution by ships. The proposal is one of the EU’s
initiatives to reduce shipping pollution on its seas and
is part of the Commission’s Maritime Safety Package.
In its Article 3.2 (h) it says “Member States shall ensure
that the following conduct constitutes a criminal offen-
ce when it is committed intentionally: the ship-source
discharge of polluting substances falling within the sco-
pe of Article 3 of Directive 2005/35/EC of the Eu-
ropean Parliament and of the Council, into any of the
areas referred to in Article 3(1) of that Directive, provi-
ded that such ship-source discharge does not satisty the
exceptions set in Article 5 of that Directive, and which
causes or is likely to cause deterioration in the quality of
water or damage to the marine environment”."” When
adopted, it may become a model for tackling non-acci-
dental marine ship-source pollution.

The national, comparative, and international gaps
and solutions underscore the complexity of the is-
sue. This edition endeavors to illuminate diverse pers-
pectives across various regions, potentially fostering a
cross-fertilization of state regulations and practices
concerning the management of oil ship-source marine
pollution. This edition is a result of several projects fi-
nanced by national funding agencies'®.

7 Proposal for a Directive of the European Parliament and of
the Council on the protection of the environment through criminal
law and replacing Directive 2008/99/EC- Confirmation of the fi-
nal compromise text with a view to agreement, available at https://
data.consilium.europa.cu/doc/document/ST-16069-2023-INIT/
en/pdf. Access on the 15 dec 2023.

¥ CNPQ, projeto: A litigAncia ambiental no contexto da gestio
sustentavel dos recursos marinhos. Projeto Financiado pelo do
CNPQ de 2022 a 2024. Edital Universal — 2021 - 404153/2021-6.
Coordenagio do projeto: Carina Costa de Oliveira; FAP-DFE. Liti-
gancia ambiental nacional e internacional como meio para a con-
servacio e o uso sustentavel dos recursos ambientais. Coordenacao:
Carina Costa de Oliveira. Projeto de Pesquisa Cientifica nimero
00193.00001489/2021-13. Edital 04/2021, FAP-DE Brasilia, 2022;
Desenvolvimento de métodos inovadores para avaliacio do der-
ramamento do 6leo ocorrido em 2019 nos ecossistemas da costa
brasileira. Projeto sob a Coordenagio do IEAPM, Prof. Ricardo
Coutinho. Financiado pelo Edital CNPQ/MCTT 06-2020.
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Resumo

O derramamento de dleo de 2019, ocortido no litoral brasileito, suscitou deba-
tes e duvidas em diversas areas do conhecimento, incluindo o direito. Os aspec-
tos preventivos do caso relacionados ao meio ambiente desafiaram o direito
nacional e internacional aplicaveis. A fim de avaliar o que devera ser objeto de
alteracdo ou de nova interpreta¢do no ambito normativo, em casos semelhantes
a esse, ¢ necessario mapear os aspectos normativos e jurisprudenciais direta ou
indiretamente relacionados ao caso. Neste artigo pretende-se, portanto, reunir
as normas ambientais nacionais e internacionais, aplicaveis ao caso concreto,
bem como os problemas juridicos civis, administrativos e penais envolvidos na
prevencio de danos causados pelo derramamento de substincias perigosas no
espago marinho brasileiro. Identificaram-se desafios preventivos e apresentaram-
se algumas solugOes interpretativas a fim de garantir melhor amparo juridico
para lidar com casos semelhantes que porventura ocorram no futuro. Conclui-se
que o ordenamento juridico nacional pode ser classificado como um pluralismo
desordenado de normas, instrumentos, competéncias e obrigacdes que devem
ser integrados a fim de garantir melhor prevengiao de impactos socioambientais
decorrentes de derramamento de 6leo.

Palavras-chave: derramamento de dleo; prevencio; pluralismo desorde-
nado; governang¢a do oceano; zona costeira.

Abstract

The 2019 oil spill on the Brazilian coast sparked debates and raised que-
stions across various fields of knowledge, including law. The preventive
aspects related to the socio-environmental context of the case challenged
both national and international legal frameworks. In order to assess what
should be subject to amendment or new interpretation within the regula-



tory framework in similar cases, it is necessary to map
out the normative and jurisprudential aspects directly
or indirectly linked to the case. This article aims, the-
refore, to compile the national and international envi-
ronmental regulations applicable to the specific case, as
well as the civil, administrative, and criminal legal issues
involved in preventing damage caused by the spillage of
hazardous substances in the Brazilian maritime space.
Preventive challenges have been identified, and some
interpretative solutions have been proposed to ensure
better legal support for dealing with similar cases. It is
concluded that the national legal system can be classi-
fied as a disordered pluralism of norms, instruments,
competences, and obligations that must be integrated
to better prevent socio-environmental impacts resulting
from oil spills.

Keywords: oil spill; prevention; repatation; disordered
pluralismo; ocean governance; costal zone.

1 Introducao

O derramamento de 6leo constatado a partir do dia
30 de agosto de 2019, no estado da Paraiba, impactou
uma extensao superior a 700 km da costa brasileira', atin-
gindo, aproximadamente, 130 municipios, 1.009 localida-
des, em 11 estados do nordeste e do sudeste do pais®.
Expressiva quantidade de 6leo chegou as praias brasilei-
ras e, até o presente momento, apesar da conclusio do
inquérito ter apontado o agente causador, os 6rgaos com-
petentes nao judicializaram o tema. O petréleo atingiu di-
versos ecossistemas costeiros e marinhos como estuarios,
manguezais, corais, impactando a biodiversidade costeira
e marinha, e as comunidades costeiras. Mais de 55 4reas
marinhas protegidas foram atingidas’. Nesse sentido, as
consequéncias do caso serdo certamente duradouras para
a saude dos organismos direta e indiretamente afetados®.

! DERRAMAMENTO de 6leo da costa brasileira: atuacio do
MPE. MPF. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/
oleo-na-costa-brasileira/atuacao-do-mpf. Acesso em: 22 ago. 2023.
* LOCALIDADES Atingidas. IBAM.A Govbr, 13 dez. 2022. Dis-
ponivel em: https://www.gov.br/ibama/pt-br/assuntos/ fiscaliza-
cao-e-protecao-ambiental/emergencias-ambientais/manchasdeo-
leo/localidades-atingidas. Acesso em: 22 mai. 2023.

> SOARES, Marcelo de Oliveira. Oil spill in South Atlantic (Brazil):
environmental and governmental disaster. Marine Policy, v. 115, 2020.
Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.marpol.2020.103879.
Acesso em: 27 jun. 2021.

* VENEGAS-LI, R. ¢ al. Global assessment of marine biodiver-
sity potentially threatened by offshore hydrocarbon activities. Global

Diante desse contexto, ¢ relevante apresentar os impac-
tos economicos e sociais do caso, a atuagdao dos 6rgaos
competentes e a inovacao do presente artigo diante de
trabalhos ja produzidos, antes de mapear os aspectos ju-
ridicos relacionados ao enfrentamento do caso.

Os principais estados afetados socioeconomicamen-
te foram Bahia, Pernambuco e Ceara.”> Houve reducio
na atividade pesqueira, nas acomodagdes e nos servicos
de alimentacao em cidades costeiras de dez estados ava-
liados.® As atividades da pesca e do turismo estao entre
as mais impactadas. Em uma pesquisa realizada no final
de 2019 com 381 pescadores e marisqueiros, houve rela-
to de que as vendas diminuiram mais de 50% para todos
os tipos de pesca e que houve um aumento de doengas
de pele e surtos de diarreia.’

Com relagio ao aspecto or¢amentario, houve publi-
ca¢ao de alguns dados relacionados ao custo das ope-
racoes para combater o derramamento®, incluindo os
6rgaos envolvidos, o valor despendido na contencdo do
caso bem como o quantitativo de servidores alocados.
Esses dados demonstram qual foi o real engajamento
do poder publico no caso. Segundo o estudo, 0 montan-
te de recursos foi de 177 milhdes de reais, envolvendo
16.848 funcionarios de sete 6rgaos federais: a) 7.000 da
Marinha do Brasil (MB), b) 5.000 do Exétcito; ¢) 3.873
da Defesa Civil (3.873); d) 400 da Petrobras; €) 200 do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais (IBAMA); f) 135 na Coordena¢io Cientifica
das operagoes; g) 100 da Forca Aérea Brasileira (FAB)

Change Biology, v. 25, n. 6, p. 2009-2020, jun. 2019. Disponivel em:
https://doi.org/10.1111/gcb.14616. Acesso em: 22 jun. 2021.

> CAMARA, Samuel Facanha ¢ al. Socioeconomic vulnerabil-
ity of communities on the Brazilian coast to the largest oil spill
(2019-2020) in tropical oceans. Ocean & Coastal Management, v.
202, mar. 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.0ce-
coaman.2020.105506. Acesso em: 28 jun. 2021.

¢ RIBEIRO, Luiz Carlos e¢# al. Blue water turns black: economic im-
pact of oil spill on Brazilian Northeast. Belo Hotizonte: UFMG/
CEDEPLAR, 2020. Disponivel em: http://www.cedeplar.ufmg.br/
pesquisas/td/TD%20619.pdf. Acesso em: 28 jun. 2021.

7 ESTEVO, Mariana de Oliveira ¢# /. Immediate social and econom-
ic impacts of a major oil spill on Brazilian coastal fishing communi-
ties. Marine Pollution Bulletin, v. 164, 2021. Disponivel em: https://
doi.org/10.1016/j.marpolbul.2021.111984. Acesso em 27 jun. 2021.
¥ Trata-se de pedido de acesso a informagio feito pelo Monitor de
Dados Socioambientais, iniciativa do projeto Achados e Pedidos, de-
senvolvido pela Abraji (Associagdo Brasileira de Jornalismo Investi-
gativo), Transparéncia Brasil e Fiquem Sabendo. Vide: MONITOR
de dados socioambientais indica falta de informacGes atualizadas.
ABRAJI, 05 jun. 2020. Disponivel em: https://www.abraji.org.br/
noticias/monitor-de-dados-socioambientais-indica-falta-de-infor-
macoes-atualizadas. Acesso em: 22 ago. 2023.
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e h) 100 do Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade (ICMBio)’. Assim, Marinha, Exército,
Defesa Civil, Petrobras, Agéncia Nacional de Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), IBAMA e ICM-
Bio foram as principais institui¢oes envolvidas no caso.

O Governo Federal, por meio do IBAMA, elaborou
uma série de documentos técnicos com o intuito de in-
formar e capacitar a populagio que atuava, diretamente,
no combate a0 derramamento de dleo, como: uma car-
tilha informativa sobte a trajetéria do acidente'’; otien-
tacOes sobre as fases do acidente, informando sobre as
acoes de vistoria e limpeza de ambientes atingidos'': uma
série de orientacdes técnicas de como fazer a remog¢io
do dleo; gestdo de residuos; orientacdes sobre o uso de
equipamentos de protecao individual (EPIs) e no¢oes de
recuperagio e transporte do 6leo recolhido'?; a publica-
c¢io de boletins sobre as localidades' e a fauna atingidas.™

Juntamente ao IBAMA, a MB ¢ a ANP formaram
o Grupo de Acompanhamento e Avaliacio (GAA),
com o auxilio, ainda, das instituicOes governamentais
(federais, estaduais e municipais), das Forcas Armadas,
comunidade cientifica, universidades e voluntarios, que
exerceu uma série de medidas para mitigar os efeitos do
acidente”. Essa organizacio permitiu recolher mais de
5.000 toneladas de 6leo entre os estados do Maranhio e
do Rio de Janeiro.'t

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério n° 036.563/2019-
6. Relator(a): Min. André Luiz de Carvalho. Ato originario: Acérdao
3.132/2019-TCU-Plenirio (TC 036.563/2019-6).

1" IBAMA. Cartilha informativa sobre a trajetéria do acidente.
IBAMA, 2020. Disponivel em: http://www.ibama.gov.bt/phocad-
ownload/emergenciasambientais/2020/manchasdeoleo/ibama-man-
chasdeoleo-desmobilizacao-cartilha_v2.pdf. Acesso em: 21 jun. 2021.
" IBAMA. Orientagdo técnica: vistotia de acompanhamento
e limpeza do litoral. IBAM.A, 2019. Disponivel em: http://www.
ibama.gov.br/phocadownload/emergenciasambientais/2019/man-
chasdeoleo/10.pdf. Acesso em: 22 ago. 2023.

2 IBAMA. Otientacdes técnicas. IBANA, 2019. Disponivel em:
http:/ /www.ibama.gov.br/manchasdeoleo-orientacoes. Acesso em:
22 ago. 2023.

5 IBAMA. Localidades atingidas. IBAN.A, 2019. Disponivel em:
http://www.ibama.gov.bt/manchasdeoleo-localidades-atingidas.
Acesso em: 22 ago. 2023.

* IBAMA. Fauna atingida. IBAMA, 2019. Disponivel em: http://
www.ibama.gov.br/manchasdeoleo-fauna-atingida. Acesso em: 22
ago. 2023.

15> COMBATE as manchas de 6leo no litoral do Nordeste. Marinha
do Brasil, [2019]. Disponivel em: https://www.marinha.mil.br/sites/
default/files/nomar_especial_-_combate_as_manchas_de_oleo_
no_nordeste.pdf. Acesso em: 25 jun. 2021.

16 Segundo noticiado em: PADILHA, Luiz. Nota de Esclarecimento
da Marinha do Brasil referente a matéria do Jornal O Globo. Defesa
Aérea & Naval, 19 jul. 2020. Disponivel em: https:/ /www.defesaaerea-

Apesar da importancia dessa atua¢do governamen-
tal, houve questionamentos sobre a necessidade de am-
pliagao da participagdo da sociedade civil nos espacos
decisorios. As organizagdes nao governamentais € 0s
grupos da sociedade civil tiveram um papel importante
no caso do derramamento de 6leo no litoral brasileiro,
atuando diretamente na limpeza das praias,'” ou na cla-
boragio de webinirios,'® de manifestos' e de estudos de
caso, inclusive com a realiza¢do de mapeamento partici-
pativo como ferramenta para analise do derramamento
de petréleo” e de estudos acerca dos impactos sobre os
ecossistemas marinhos*. O caso foi considerado pela
sociedade civil, por meio de uma carta aberta, como o
pior impacto ambiental na zona costeira brasileira.* A
percepgao social foi de que niao houve ativagio tempes-
tiva do Plano Nacional de Contingéncia (PNC). Ade-
mais, a percep¢ao publica é de que tampouco o governo
federal conseguiu coordenar entidades publicas e pri-
vadas competentes para lidar com o caso nos ambitos
estaduais e municipais.”?

naval.com.br/nota-oficial/nota-de-esclarecimento-da-marinha-do-
brasil-referente-a-materia-do-jornal-o-globo. Acesso em: 30 set. 2023.

7 TEIXEIRA, Lucas Borges. Matinha, ONGs e voluntitios:
como ¢ feito o combate ao dleo nas praias. UOL, 30 out. 2019.
Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/confere/ultimas-no-
ticias/2019/10/30/organizacoes-e-voluntarios-ajudam-a-limpar-
praias-e-salvar-animais-no-ne.htm. Acesso em: 23 jun. 2021.

8 NXYWEFE. II Webinar sobre o derramamento de dleo no litoral nor-
destino.  2019.  Disponivel —em:  https://wwf.zoom.us/rec/
play/7sEld7yppm83SIWds ASDVKB-WIW8eKOs0ilM-_UlyUez-
VndXNFD3ZbAQYeFP-WTVQqsnPRwkJOGWmjcg?continueM
ode=true. Acesso em: 23 jun. 2021.

9 MANIFESTO Mar de Luta: Justica Social para os Povos das
Aguas atingidos pelo Petréleo. CPP, 30 ago. 2020. Disponivel em:
http://cppnacional.org.br/sites/default/ files/publicacoes/Mani-
festo%20Campanha%20Mar%20de%20Luta%20-%20final _0.pdf.
Acesso em: 23 jun. 2021.

% SOUTO, R. D. Estudo de caso - Aplicacio do mapeamento pat-
ticipativo como ferramenta para andlise do derrame de petréleo na
costa brasileira em 2019-2020. I». GERHARDINGER, Leopoldo
Cavaleri; GUARDA, Adayse Bossolani da (org.). I Volume Horigonte
Ocednico Brasileiro: ampliando o horizonte da governanca inclusiva
para o desenvolvimento sustentavel do oceano brasileiro. Brasil:
HOB, 2020. v. 1. p. 201-232.

2 ESCOBAR, Herton. Mystery oil spill threatens matine sanctu-
ary in Brazil. Science, 4 nov. 2019. Disponivel em: https://www.sci-
encemag.org/news/2019/11/mysterious-oil-spill-threatens-marine-
biodiversity-haven-brazil. Acesso em: 23 jun. 2021.

2 TERRAZUL. Carta aberta sobre ocorréncia de 6leo no nordeste
brasileito. Alternativa Terra Azul. Disponivel em: http://www.alter-
nativaterrazul.org.br/publicacoes/carta-aberta-oleo-no-nordeste/.
Acesso em: 22 ago. 2023.

» TURRA, A; MARGARETH, C.; GONCALVES, 1. Chorar
sobre o 6leo derramado nao reduz os danos a zona costeira. Es-
taddo, 18 out. 2019. Disponivel em: https://sustentabilidade.estadao.
com.br/noticias/geral,chorar-sobre-o-oleo-derramado-nao-reduz-
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As universidades também tiveram um papel impor-
tante por meio do desenvolvimento de pesquisas sobre
a composicao e o percurso do 6leo* e sobre o impac-
to dos ambientes e caracteristicas demograficas e so-
cioeconémicas dos municipios afetados pelo desastre®.
Além da elaboracio de artigos que abordaram o derra-
mamento de dleo por diversas areas do conhecimento,
como quimica®, biologia”, economia®, geografia® e

os-danos-a-zona-costeira,70003055031. Acesso em: 30 jun. 2021.;
BRUM BY, H. D.; CAMPOS-SILVA, J. V.; OLIVEIRA, E. G. Brazil
oil spill response: government inaction. Science, v. 367, n. 6474, p.
155-156, jan. 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.1126/sci-
ence.aba0369. Acesso em: 27 jun. 2021.

2 OLEO no litoral: UFBA retne pesquisadores de diversas dreas
que tém se dedicado ao tema. Edgardigital UFBA, 26 nov. 2019. Dis-
ponivel em: http://www.edgardigital.ufba.br/?p=15371. Acesso
em: 23 jun. 2021.

% UNIVALL A#as do Derramamento de Oleo no Litoral Brasileiro: 2019 e
2020. Itajai, SC: Laboratério de Conservagio e Gestio Costeira, 2021.
% Alguns exemplos podem ser citados: OLIVEIRA, Olivia M. C. ¢z
al. Environmental disaster in the northeast coast of Brazil: forensic
geochemistry in the identification of the source of the oily mate-
rial. Marine Pollution Bulletin, v. 160, 2020. Disponivel em: https://doi.
org/10.1016/j.marpolbul.2020.111597. Acesso em: 27 jun. 2021,
ARAUJO, Kelvin C. ¢ a/. Oil spill in northeastern Brazil: applica-
tion of fluorescence spectroscopy and PARAFAC in the analysis
of oil-related compounds. Chemosphere, v. 267, 2021. Disponivel em:
https://doi.org/10.1016/j.chemosphere.2020.129154. Acesso em:
27 jun. 2021.

# CRAVEIRO, Nykon ¢ /. Immediate effects of the 2019 oil spill
on the macrobenthic fauna associated with macroalgae on the tropi-
cal coast of Brazil. Marine Pollution Bulletin, v. 165, 2021. Disponivel
em: https://doi.org/10.1016/j.marpolbul.2021.112107. Acesso em:
27 jun. 2021.; CERQUEIRA, W. R. P. ¢z a/. Registro de petréleo em
poriferos e cnidarios durante o impacto agudo de derramamento
no Nordeste brasileiro em 2019. Scientia Plena, v. 16, n. 8, ago. 2020.;
OLIVEIRA, R. E. M. ¢/ al. Successful rehabilitation of an oiled sea
turtle (Lepidochelys olivacea) affected by the biggest oil spill disaster
in Brazil. Veterinarni Medicine, v. 66, n. 07, p. 313-319, 2021. Dis-
ponivel em: https://doi.org/10.17221/81/2020-VETMED. Acesso
em: 27 jun. 2021.

% RIBEIRO, Luiz Carlos e# al. Blue water turns black: economic im-
pact of oil spill on Brazilian Northeast. Belo Horizonte: UFMG/
CEDEPLAR, 2020. Disponivel em: http://www.cedeplat.ufmg.
br/pesquisas/td/TD%20619.pdf. Acesso em: 28 jun. 2021, CA-
MARA, Samuel Faganha ¢ al. Socioeconomic vulnerability of com-
munities on the Brazilian coast to the largest oil spill (2019-2020) in
tropical oceans. Ocean & Coastal Management, v. 202, mar. 2021. Dis-
ponivel em: https://doi.org/10.1016/j.0cecoaman.2020.105506.
Acesso em: 28 jun. 2021.; CAMARA, S. E; SILVA, E R; PINTO,
F. R. Vulnerabilidade socioeconémica do litoral cearense: mapea-
mento das localidades atingidas pelo maior derramamento de
petroleo (2019-2020) na costa Sul-Americana. Caderno de Geografia,
v. 30, n. 62, 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.5752/P.2318-
2962.2020v30n62p817. Acesso em: 29 jun. 2021.

» ZIGLIO, Luciana A. 1. Comércio internacional de residuos so-
lidos urbanos e a Convengao de Basileia: contribuicdes sobre a po-
luigio por 6leo no litoral brasileiro. Awmbientes, v. 2, n. 1, p. 270-289,
2020. Disponivel em: https://doi.org/10.48075/amb.v2i1.25280.

direito™, a interdisciplinaridade revelou-se como o ca-
minho para a reflexdo sobre o tema.”!

Acesso em: 27 jun. 2021.

% LEAL, Sara P; TAKARA, N. C. A responsabilidade civil nos
casos de dano ambiental provocado por derramamento de éleo: a
importancia da institui¢do de fundos no Brasil apds o caso de 2019.
In: CONGRESSO DE DIREITO DO MAR, 6., Rio de Janeiro,
2022. Anais [...]. No prelo.; ALMEIDA, Ramiro R. S. M. T. O derra-
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Em complemento aos textos das outras areas do
conhecimento, este artigo inova na identificacio da
pluralidade desordenada representativa do arcabouco
juridico nacional brasileiro tanto normativo quanto ju-
risprudencial. Realizou-se a pesquisa por meio de uma
revisao bibliografica, utilizando bases de dados com as
seguintes palavras-chave: “6leo 20197, “derramamento
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de 6leo”, “bleo na costa brasileira”, “oil spill”, “oil bra-
zilian coast” entre 2019 e 2023. Além disso, consultou-
-se a base de dados do Grupo de Estudos em Direito,
Recursos Naturais e Sustentabilidade (Gern-UnB) no
que concerne as normas aplicadas a conservagdo e ao
uso sustentavel do ambiente marinho principalmente
no setor do petréleo e da navegacio. Normas socioam-
bientais nacionais e internacionais também foram ob-
jeto de uma ampla pesquisa feita por pesquisadores e
pesquisadoras a fim de selecionar as fontes primarias
conectadas direta ou indiretamente ao caso de 2019.
Além disso, realizou-se um acompanhamento jurispru-
dencial do caso concreto a fim de identificar as acoes
judiciais propostas diante dos tribunais federais e esta-
duais no intuito de analisar quais foram os problemas
juridicos mais recorrentes no que tange aos aspectos
constitucionais, civis, administrativos e penais.

Destarte, pretende-se analisar o arcabouco juridico
nacional existente para lidar com os problemas juridicos
surgidos com o caso concreto, tendo como base as not-
mas aplicaveis (2), bem como os casos emblematicos
relacionados ao derramamento de éleo (3). Por meio
desse mapeamento inicial, sera possivel demonstrar, a0
longo da analise, o pluralismo desordenado de normas
que evidencia lacunas relevantes que devem ser supera-
das no intuito de prevenir danos similares que poderido
ocotrer no espaco matinho.
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de Saiide Piiblica [online], v. 36, n. 1, 2020. Disponivel em: https://
doi.org/10.1590/0102-311X00230319. Acesso em: 27 jun. 2021,
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2 O pluralismo normativo
desordenado relacionado ao
enfrentamento do derramamento
de dleo

Atividade com elevado grau de potencial de
polui¢io,” a exploragio de petréleo e derivados ¢, no
Brasil, uma atividade econémica vultosa ¢ em expan-
sa0, sobretudo ap6s a descoberta de petréleo na camada
pré-sal em 2006.” Conforme dados da ANP, em 2018,
as reservas provadas™ no pais totalizaram 13,4 bilhoes
de barris, das quais 495,3 milhGes estdo localizadas em
terra e 12,9 bilhoes em mar (equivalente a mais de 96%
do total de barris).*

Diante desse contexto, serdo mapeadas as normas
relacionadas a prevencio de danos ambientais decor-
rentes do derramamento de 6leo. Logo apds, serdo
apresentados os tratados internalizados no Brasil que
regulam o tema. A fim de organizar as normas perti-
nentes, serdo indicadas abaixo as normas direta e indi-
retamente relacionadas ao caso. As normas diretamente
ligadas ao caso foram objeto de busca por meio das se-
guintes palavras-chave: “petréleo”, “6leo”, “derrama-
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mento”, “mar” e “marinho”. As normas indiretamente
ligadas sdo as que ndo possuem conexio direta com es-

Ses termos.

% BRASIL. Lei #° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispoe sobte a
Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins ¢ mecanismos de
formulagio e aplicacdo, e da outras providéncias. Disponivel em:
https:/ /www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938compilada.htm.
Acesso em: 22 ago. 2023. anexo VIII, c6d. 18.

% PRE-SAL produz 800 mil barris por dia e bate novo recorde.
Casa Civil Gov.br, 13 maio 2015. Disponivel em: https://www.gov.
bt/ casacivil/pt-br/assuntos/noticias/2015/maio/ pre-sal-produz-
800-mil-barris-por-dia-e-bate-novo-recorde. Acesso em: 26 jun.
2021.

* Conforme o Anuétio Estatistico 2019 da ANDP, reservas provadas
sao definidas como aquelas que, baseadas em andlise geoldgicas e de
engenharia, pretende-se recuperar comercialmente dos reservatérios
descobertos e avaliados, desde que haja elevado grau de certeza. Em
sua estimativa, ¢ necessario considerar condi¢bes econdmicas vigen-
tes, métodos operacionais viaveis, além dos regulamentos locais es-
tabelecidos pela legislacdo petrolifera e tributaria.

% ANP. Anuidrio Estatistico 2019: dados abertos. “ANP, 2020. Dis-
ponivel em: https://www.gov.btr/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/
dados-abertos/anuario-estatistico-2019-dados-abertos. Acesso em:
26 jun. 2021.
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2.1 Pluralidade de normas relacionadas as
competéncias e as obrigacoes preventivas
relacionadas ao derramamento de 6leo

Em ambito federal, o Brasil possui diversas normas
preventivas sobre o tema produzidas pelo legislativo e
pelo executivo, notadamente, ANP, CONAMA, IBA-
MA e MB. As normas sio tanto ambientais quanto de
setores como os de petréleo e navegacio. Dentre as
normas preventivas, destacam-se as que preveem ins-
trumentos de gestdo e de diligéncia relacionados ao
tema. Citam-se: a Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei n.° 6.938/81); a Lei do Oleo (Lei n.° 9.966/00); o
Decreto n.° 4.136/02 (san¢des aplicaveis as infracoes
as regras de prevencao, controle e fiscalizacao da po-
lui¢do causada por lancamento de 6leo); o Decreto n.°
4.871/03 (instituicio dos Planos de Areas); o Decreto
n.? 10.950/22, que substituiu o texto do Decreto n.°
8.127/13 (Plano Nacional de Contingéncia para Inci-
dentes de Polui¢io por Oleo). Administrativamente,
deve-se observar ainda as Normas da Autoridade Ma-
ritima (NORMAN), especialmente as de numero 01,
02, 04, 07 e 08; além de portarias da ANP (n.” 44, 170
e 811) e da ANTAQ (n.” 2.239 e 3.274); e resolucoes
do CONAMA (n.° 23, 237, 274, 357, 398, 463 ¢ 472) ¢
IBAMA (n.° 422/11, 01/18 e 25/19). Observa-se que
ha um pluralismo normativo que nao estd necessaria-
mente ordenado.

Entre as normas indicadas, destaca-se a Lei n.°
9.966/2000 (Lei do Oleo), que, em carater complemen-
tar 2 Convencio MARPOL. 73/78, incluiu definicdes e
classificagdes de substancias nocivas ou perigosas, além
de instituir sistemas de prevencio, controle e comba-
te da poluicio, do transporte de 6leo e de substancias
nocivas ou perigosas (carregamento, descarregamento,

transferéncia e transporte).™

No art. 27, por exemplo,
ha previsio de que a Autoridade Maritima ¢ responsavel
por levantar dados e informagdes e apurar responsabi-
lidades sobre os incidentes com navios, plataformas e
suas instalagdes de apoio que tenham provocado danos
ambientais (I, 4). Ao 6rgao federal de meio ambiente,
¢ prevista a atribuicdo de: avaliar os danos ambientais
causados por incidentes nos portos organizados, dutos,

instalagdes portudrias, navios, plataformas e suas insta-

% SILVA, Ana Carolina Cotbeti Fama Ayoub. Dano por derramamento
de dleo no mar: responsabilidade e reparacdo. 2019. Tese (Doutorado
em Ciéncias Ambientais) - Universidade de Sio Paulo, Sao Paulo,
2019. p. 162.

lagoes de apoio (11, 4); definir outras competéncias aos
6rgaos estaduais e municipais de meio ambiente. A lei
preve, ainda, a atuagao coordenada dos 6rgaos ambien-
tais (art. 29), da Autoridade Maritima, da Autoridade
Portuaria e da ANP, e os Planos de Contingéncia de-
finirdo os niveis de coordenagio entre tais autoridades.
Por fim, destaca-se que a “negligéncia ou omissdo dos
6rgaos publicos na apura¢io de responsabilidades pelos
incidentes e na aplicacdo das respectivas sangdes legais
implicara crime de responsabilidade de seus agentes”
(art. 27, §2°). O texto parece distribuir de modo pre-
visivel as competéncias entre os Orgaos competentes.
Contudo, essa logica nao foi observada no contexto do
caso de 2019.

O instrumento central previsto na lei ¢ o Plano Na-
cional de Contingéncia (PNC).” Instituiu-se este, ini-
cialmente, pelo Decreto n.° 8.127/13, substituido, apds
o desastre de 2019, pelo Decreto n.° 10.950/22.% Tanto
o decreto anterior como o vigente estabelecem a estru-
tura organizacional, as responsabilidades, as diretrizes,
os procedimentos e as agdes para atuacdo coordenada
de o6rgios e entidades publicas e privadas na resposta
em incidentes de polui¢dao por éleo que possam afetar
as aguas sob jurisdicdo nacional. Segundo o PNC do
Decreto n.° 8.127/13, o Comité-Executivo — respon-
savel, entre outras funcdes, por estabelecer as diretrizes
para a implementa¢do do PNC (art.7, I) — deveria ser
coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA),
que também deveria exercer a fun¢do de Autoridade
Nacional do PNC (art. 5°, paragrafo unico). No desas-
tre de 2019, observou-se, em dissonancia com o PNC
vigente a época, que o MMA atuou timidamente no
caso. Inclusive, nio exercendo a lideranga do Grupo de
Acompanhamento e Avaliagaio (GAA), funcio exercida
pela Marinha do Brasil.” Segundo nota do IBAMA, o
Coordenador Operacional do PNC desmobilizou, for-

37 BRASIL. Decreto n°8.127, de 22 de outubro de 2013. Institui o Plano
Nacional de Contingéncia para Incidentes de Polui¢io por Oleo em
Aguas sob Jurisdicio Nacional, altera o Decteto n.° 4.871, de 6 de
novembro de 2003, e o Decreto n.° 4.136, de 20 de fevereiro de
2002, e déd outras providéncias. Disponivel em: http://www.plan-
alto.gov.bt/ccivil_03/_at02011-2014/2013/decreto/d8127.htm.
Acesso em: 22 ago. 2023.

% BRASIL. Decreto n° 10.950, de 27 de janeiro de 2022. Dispde sobre
o Plano Nacional de Contingéncia para Incidentes de Poluigiao por
Oleo em Aguas sob Jurisdi¢do Nacional. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2022/dectreto/
D10950.htm. Acesso em: 22 ago. 2023.

¥ NOTAS a Imprensa - Inquétitos. Marinba do Brasi/, [2021]. Dis-
ponivel em: https://www.marinha.mil.br/manchasdeoleo/notas-
inqueritos. Acesso em: 28 jun. 2021.
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malmente, no dia 20 de marco de 2020, a coordenacao
unificada das equipes envolvidas nas a¢oes de resposta
e monitoramento do Governo Federal.*’ Ressalta-se,
ainda, que os custos referentes a requisicao dos bens e
servicos devem ser ressarcidos, integralmente, pelo po-
luidor, de acordo com previsio tanto do Decreto n.°
8.127/13 como no Decreto n.° 10.950/22.

Observa-se, portanto, que ha competéncias federais,
estaduais e locais que estdo presentes em diversas nor-
mas, assim como obrigagdes e instrumentos que pre-
cisam, ainda, de implementacao. Adiciona-se a falta de
previsdo da transparéncia e da participacio da socieda-
de civil como elementos fundamentais no ordenamento
do pluralismo normativo. Essa articulagdao precisara de
ajustes caso ocorram casos semelhantes no futuro. Se-
guem abaixo os aspectos internacionais relacionados a
prevencgao.

2.2 Pluralidade de obrigacoes decorrentes de
tratados

A respeito do arcabouco juridico aplicavel aos pro-
blemas relacionados ao derramamento de 6leo, deve-se
observar, também, um outro importante conjunto de
normas: as normas internacionais. O Brasil, como um
sujeito de direito internacional, assinou e ratificou uma
série de tratados que abordam — direta e indiretamente
— o tema deste trabalho, portanto, encontra-se legal-
mente obrigado no plano externo. Todavia, essa nao ¢ a
unica esfera de obrigatoriedade das normas internacio-
nais. Apds passarem pelo mecanismo da internalizagio,
com a publicacdo dos respectivos decretos executivos,
os tratados que discutem temas ligados ao derramamen-
to de dleo passam a compor o ordenamento juridico
nacional e devem ser plenamente aplicados também em
todo o territério nacional.*!

Entre os tratados que estiao diretamente ligados as
manchas de 6leo encontradas no litoral brasileiro em
2019, e que foram assinados e ratificados pelo Brasil,
destacam-se: a Convencao das Nacoes Unidas sobre o
Direito do Mar, de 1982;* a Convencio Internacional

“© DESMOBILIZACAO. IBAMA Gorbr, 2020. Disponivel em:
https://www.ibama.gov.br/manchasdeoleo-desmobilizacao. Acesso
em: 22 ago. 2023.

1 Sobre o procedimento de internalizagdo de tratados internacion-
ais no Brasil, ver: MAZZUOLLI, Valério de Oliveira. Curso de direito
internacional piiblic. 15. ed. Sao Paulo: Editora Forense, 2023.

2 BRASIL. Camata dos Deputados. Decreto Exxecutivo n° 1.530, de

sobre a Responsabilidade Civil de Danos Causados por
Poluicio por Oleo (CLC 69), de 1969;* a Convencio
Internacional relativa a Intervencao em Alto-Mar em
Casos de Acidentes com Poluicio por Oleo e seu Proto-
colo de 1973;* a Convencio Internacional para Preven-
¢do da Poluigiao Causada por Navios (MARPOL 73);*
e a Convencao Internacional sobre Preparo, Resposta
e Cooperacio em Caso de Poluicio por Oleo (OPRC),
de 1990.%

Esse nimero aumenta ainda mais ao se examinarem
as normas internacionais assinadas e ratificadas pelo
Brasil que se articulam ao caso de forma indireta. Sendo
assim, relacionam-se, indiretamente, com o fato a Con-
vencao Internacional para a Unificacdo de Certas Regras
Concernentes as Imunidades dos Navios de Estado, de
1926;*" a Convengao relativa a criagio da Organizagio

22 de_junho de 1995. Declara a entrada em vigor da Convencio das
Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar, concluida em Montego
Bay, Jamaica, em 10 de dezembro de 1982. Disponivel em: https://
www2.camata.leg.br/legin/fed/decret/1995/decreto-1530-22-jun-
ho-1995-435606-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 22 ago.
2023.

# BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto Executivo n° 79.437,
de 23 de margo de 1977. Promulga a Convengao Internacional so-
bre Responsabilidade Civil em Danos Causados por Polui¢ao por
6leo, 1969. Disponivel em: https:/ /www2.camara.leg.bt/legin/fed/
decret/1970-1979/decreto-79437-28-marco-1977-428295-publica-
caooriginal-1-pe.html. Acesso em: 22 ago. 2023.

* BRASIL. Decreto Excecutivo n’ 6.478, de 9 de junho de 2008. Promulga
a Convencao Internacional relativa a Intervenciao em Alto-Mar em
Casos de Acidentes com Poluicio por Oleo, feita em Bruxelas, em
29 de novembro de 1969, e o Protocolo relativo a Intervencio em
Alto-Mar em Casos de Polui¢io por Substincias Outras que nio
Oleo, feito em Londres, em 2 de novembro de 1973. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/
decreto/d6478.htm. Acesso em: 22 ago. 2023.

* BRASIL. Decreto Excecutivo n° 2.508, de 4 de marco de 2008. Promulga
o Convencao Internacional para a Prevencao da Polui¢ao Causada
por Navios, concluida em Londres, em 2 de novembro de 1973, seu
Protocolo, concluido em Londres, em 17 de fevereiro de 1978, suas
Emendas de 1984 e seus Anexos Opcionais 111, IV e V. Disponivel
em:  https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2508 htm.
Acesso em: 22 ago. 2023.

% BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto Executivo n° 2.870, de
10 de dezembro de 1998. Promulga a Convencao Internacional sobre
Preparo, Resposta e Cooperagio em Caso de Polui¢io por Oleo,
assinada em Londres, em 30 de novembro de 1990. Disponivel
em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1998/decreto-
2870-10-dezembro-1998-397914-publicacaooriginal-1-pe.html.
Acesso em: 22 ago. 2023.

¥ BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto Executivo n° 1.126, de
29 de setembro de 1936. Promulga a Convengio Internacional para a
unificacdo de certas regras concernentes as imunidades dos navios
de Estado, firmada em Bruxelas, a 10 de abril de 1926, por ocasiao
da Conferéncia Internacional de Direito Maritimo, completada pos-
teriormente por um Protocolo Adicional, firmado na mesma ci-
dade, a 24 de maio de 1934. Disponivel em: https://www2.camara.
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Maritima Internacional, de 1948;* a Convencdo sobre
Zonas Umidas de Importancia Internacional (Conven-
¢ao de Ramsar), de 1971;* a Convengio Internacional
para a Salvaguarda da Vida Humana no Mar (SOLAS)
e seus Protocolos de 1978 e 1988%; a Convencao Inter-
nacional Sobre Busca ¢ Salvamento Maritimo (SAR), de
1979;"" a Convencio sobre a Conservaciao das Espécies
Migratérias de Animais Silvestres, de 1979; a Conven-
¢ao sobre o Controle de Movimentos Transfronteiricos
de Residuos Perigosos e seu Depésito, de 1989;> e a

Convencao Internacional sobre Salvamento Maritimo
(SALVAGE-89), de 1989.%

leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-1126-29-setembro-
1936-450665-norma-pe.html. Acesso em: 22 ago. 2023.
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ulga o texto atualizado da Convencao Internacional para a Sal-
vaguarda da Vida Humana no Mar. Disponivel em: http://www.
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Humana no Mar. Promulga o texto atualizado da Convencio Inter-
nacional para a Salvaguarda da Vida Humana no Mar. Disponivel
em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2019/decreto-
9988-26-agosto-2019-789018-publicacaooriginal-158954-pe.html.
Acesso em: 22 ago. 2023.

> BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto Executivo n° 85, de
11 de abril de 1991. Promulga a Convencido Internacional sobre
Busca e Salvamento Maritimos (SAR). Disponivel em: https://
www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1991/decreto-85-11-abril-
1991-342828-publicacacoriginal-1-pe.html.  Acesso em: 22 ago.
2023.

2 BRASIL. Decreto Excecutivo n® 9.080, de 16 de junho de 2017. Prom-
ulga a Convengio sobre a Conservagio das Espécies Migratorias de
Animais Silvestres, de 23 de junho de 1979. Disponivel em: https://
www2.camata.leg.br/legin/fed/decret/2017/decreto-9080-16-jun-
ho-2017-785052-publicacaooriginal-153081-pe.html. Acesso em: 22
ago. 2023.

% BRASIL. Decreto Executivo n° 875, de 19 de julho de 1993. Prom-
ulga o texto da Convengio sobre o Controle de Movimentos Trans-
fronteiricos de Residuos Perigosos e seu Dep6sito. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d0875.htm. Acesso
em: 22 ago. 2023.

> BRASIL. Decreto Excecutivo n° 8.814, de 18 de julbo de 2016. Prom-

Ao analisar esse conjunto de normas, direta e indi-
retamente relacionadas aos derramamentos ocorridos,
pode-se afirmar que o Brasil aderiu a um nimero con-
sideravel de tratados. E, em razio dessa internalizacio
de normas internacionais, atualmente, ha uma varieda-
de interessante de normas aplicaveis no Brasil sobre o
tema. E relevante indicar que a maioria dos tratados
internalizados estio mais relacionados a prevencao do
que a repara¢ao de danos decorrentes de derramamento
de 6leo.

Ha tratados relacionados a responsabilidade civil por
derramamento de Oleo nao ratificados, tais como: os
Protocolos de 1976 e 1992 da Convencao Internacional
sobre a Responsabilidade Civil de Danos Causados por
Poluicao por Oleo; a Convencio Internacional sobre a
Limitacao de Responsabilidade Relativa as Reclamacoes
Maritimas de 1976 e seu Protocolo de 1996; a Conven-
c¢io Internacional para o Estabelecimento de um Fundo
para Compensacdo de Danos Causados por Polui¢iao
por Oleo (IOPC Funds); a Convencio Internacional
sobre Responsabilidade Civil por Danos Causados
pela Poluicao por Combustiveis de Navios (BUNKER
2001); a Convengao Internacional sobre Responsabili-
dade e Compensacdo por Danos Relativos ao Transpor-
te por Mar de Substancias Potencialmente Perigosas e
Nocivas (HNS), de 1996, e seu Protocolo de 2010; o
Protocolo de 1996 da Convencio sobre Prevencio da
Poluigao Marinha por Alijamento de Residuos e Outras
Matérias; a Convencao sobre Remoc¢io de Destrocos
(Nairobi WRC), de 2007; ¢, ainda, o Protocolo de 1993
da Convencao Internacional sobre Seguranca de Em-
barcacoes de Pesca (SFV).

Em relacio a todos esses tratados, destaca-se, prin-
cipalmente, a auséncia de assinatura e ratificacdo daque-
les que tratam sobre a responsabilidade e a reparagdo
relacionada a polui¢do por dleo. O Brasil, ainda, esta
vinculado ao chamado regime antigo da CLC 69 ¢ ao
fundo por compensagio que foi extinto, definitivamen-

ulga a Convencao Internacional sobre Salvamento Maritimo —
SALVAGE-89, firmada pela Republica Federativa do Brasil, em
Londres, em 28 de abril de 1989. Disponivel em: https://www2.
camara.leg.br/legin/fed/decret/2016/decreto-8814-18-julho-
2016-783380-publicacaooriginal-150802-pe.html.  Acesso em: 22
ago. 2023.

> Ver sobre o tema: BATISTA, Mariana da Mota. A responsabilidade
por dano ambiental causado por poluicao por dleo no Brasil: a interface entre
a Convencao Internacional sobre responsabilidade civil (CLC/69) e
o direito ambiental brasileiro. 2023. Trabalho de Conclusio de Cutso
(Bacharelado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023.
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te, em dezembro de 2014. Assim, apesar de existir um
quantitativo representativo de normas preventivas no
ordenamento nacional, decorrente de previsao origina-
ria nacional ou internacional, as instituicdes nacionais
nao foram capazes de integrar as instituicoes competen-
tes, as obrigacdes preventivas, tampouco os instrumen-
tos aplicaveis ao derramamento de dleo de 2019. Essa
falta de integracdo entre as institui¢des se materializou
na judicializacdo do tema.

3 A consequente judicializacao
decorrente do pluralismo
desordenado de competéncias e
obrigacoes

Ha uma diversidade de casos no judicidrio brasileiro
relacionados a danos causados por petroleo.” Indicam-
-se, abaixo, os casos diretamente ligados ao derrama-
mento de 6leo de 2019, bem como alguns casos em-
blemiticos indiretamente ligados ao caso. A falta de
precisio e clareza nas normas supracitadas suscitam
a litigancia na tematica. Os principais problemas rela-
cionados a prevencio estdo relacionados a questoes de
competéncia, administrativas e penais. Neste artigo nao
serda detalhado o tema da responsabilidade civil, pois
enfoca-se a analise da perspectiva preventiva.

3.1 A¢oes fundadas em problemas juridicos
relacionados as competéncias e obrigacoes
gerais previstas nas normas

Diversos problemas substanciais, procedimentais e
institucionais foram objeto de judicializacdo com rela-
¢do ao derramamento de 2019. Por exemplo, os dispo-
sitivos juridicos que preveem a ativagao do Plano Na-
cional de Contingéncia (Lei n.° 9.966/2000) nio foram
precisamente implementados assim como o 6rgio fe-
deral competente para lidar com o caso demorou para

% Ver sobte o tema: LEAL, Sara Pereira. A responsabilidade civil por
poluicio causada por derramamento de petrileo em conformidade com a juris-
prudéncia ambiental brasileira. 2023. Trabalho de Conclusao de Curso
(Bachatelado em Diteito) - Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023.;
BATISTA, Mariana da Mota. A responsabilidade por dano ambiental
causado por poluicao por dleo no Brasil: a interface entre a Convengao In-
ternacional sobre responsabilidade civil (CLC/69) e o direito ambi-
ental brasileiro. 2023. Trabalho de Conclusio de Curso (Bacharelado
em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023.

se estruturar. Também sera demonstrado que houve
problemas de coordenacdo entre os diferentes entes
federativos competentes (federal, estadual e municipal).
Portanto, no que concerne aos atores demandados no
caso concreto, em razdo do desconhecimento do po-
luidor, houve ac¢Ges contra os 6rgaos governamentais
federais, estaduais e municipais fundadas em omissoes
na realiza¢do de a¢oes de prevencido e de reparacio de
danos socioambientais.

Nesse sentido, interpuseram-se ag¢oes pelo Minis-
tério Publico a fim de garantir a limpeza das praias e
a compensacdo a pescadores. Representantes do MPF
de Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba, Pernam-
buco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe reuni-
ram-se e ajuizaram a Ag¢ao Civil Pablica n.° 0805679-
16.2019.4.05.8500, pedindo a adog¢ao imediata do PNC
pela Unido. A acido destacava a gravidade do desastre,
além da caracterizacdo de incidente de significancia na-
cional® — requisitos essenciais para o acionamento do
PNC (art. 9°, III e IV).”® Em primeira e segunda ins-
tancias, os argumentos elencados pelo MPF nao foram
acolhidos® e, ainda que ndo houvesse nenhum ato for-
mal pelo poder puiblico de acionamento do PNC e seus
mecanismos, o acionamento do Plano ocorreu no dia
11 de outubro de 2019, data em que se designou a Mari-
nha oficialmente, pelo MMA, como Coordenador Ope-
racional do PNC.%" A decisdo em conflito de competén-
cia, CC n.° 170.307 — SE, suscitada pelo juizo federal de
Sergipe em acdo popular de responsabilizacdo do Mi-
nistro do Meio Ambiente e do Presidente da Republica
e que objetivou a extingdo dos comités Executivo e de
Suporte do PNC, obteve decisio por parte do Superior

7 ALMEIDA, Ramiro R. S. M. T. O derramamento de 6leo na
costa nordestina e a responsabilizacio civil pelos danos existenciais
causados aos povos das aguas. I: BRANCO, Paulo Gustavo Gonet
et al. Direitos fundamentais em processo: estudos em comemoragiao aos
20 anos da Escola Superior do Ministério Publico da Unido. Brasilia:
ESMPU, 2020. p. 635-659.

® ALMEIDA, Ramiro R. S. M. T. O derramamento de 6leo na
costa nordestina e a responsabilizacio civil pelos danos existenciais
causados aos povos das aguas. Iz BRANCO, Paulo Gustavo Gonet
et al. Direitos fundamentais em processo: estudos em comemoragiao aos
20 anos da Escola Superior do Ministério Publico da Unido. Brasilia:
ESMPU, 2020. p. 635-659.

% Ver: BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regido (4. Turma).
AL 0814134-56.2019.4.05.0000 SE. Relator(a): Desembargador Fed-
eral Rubens Canuto. 26 de outubro de 2020.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério n’ 036.563/2019-
6. Relator(a): Min. André Luiz de Carvalho. Ato originario: Acérdao
3.132/2019-TCU-Plenirio (TC 036.563/2019-6).
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Tribunal de Justica indicando a justica federal daquele
estado como competente para seguit 10 processo.

Nesse caso, o conflito de competéncia surgiu, apos
o ajuizamento de a¢des analogas, na 1* Vara da Sec¢ao
Judiciaria do Estado de Sergipe e na 14" Vara Civel da
Secio Judiciaria do Distrito Federal. Esse conflito des-
pontou no contexto de uma agao popular movida por
membros do Partido Socialismo e Liberdade (PSOL)
contra o Ministro do Meio Ambiente e o Presidente da
Republica. A agdo buscava a extingdo dos comités Exe-
cutivo e de Suporte do Plano Nacional de Contingéncia
(PNC), criado para lidar com o derramamento de éleo
no litoral brasileiro. Inicialmente, apresentou-se a a¢ao
perante o Juizo Federal do Distrito Federal, que, con-
siderando uma decisdo liminar proferida em um caso
semelhante (CC n.° 169.151/DF), decidiu que nio era
competente para julgar o caso. O Juizo Federal do Dis-
trito Federal encaminhou o processo para o Juizo Fede-
ral de Sergipe, que gerou o conflito de competéncia. A
Unido e o IBAMA interpuseram o conflito, buscando a
unido de varias a¢oes civis publicas abertas nos Juizos
Federais de Sergipe, Alagoas, Pernambuco e Bahia, to-
das relacionadas ao derramamento de 6leo nas aguas
do Nordeste brasileiro em 2019. Um dos argumentos
apresentados pelos solicitantes era que o PNC ja havia
sido implementado, o que seria o cerne da controvérsia
na a¢o original. Nesse contexto, foi decidido que o Jui-
zo Federal da 1* Vara da Secdo Judiciaria de Sergipe era
competente para prosseguir com o processo.”!

E relevante mencionar que houve algumas agdes re-
lacionadas 2 atividade pesqueira.®* Cita-se, por exemplo,
um caso na justi¢a federal do Ceara que acatou agao civil
publica ajuizada em fevereiro de 2020 pela Defensoria
Puablica da Unido no Ceard e determinou uma indeni-
zagdo a todos os pescadores profissionais artesanais e
marisqueiras atingidos pelo derramamento de 6leo no
litoral cearense, e ndo apenas aqueles que possuiam Re-
gistro Geral de Pesca (RGP) ativo, como previa a Me-
dida Proviséria n.° 908, de 28 de novembro de 2019.%

" BRASIL. Supetior Tribunal de Justi¢a. Conflito de Competéncia
170.307-SE. 10 de novembro de 2021. DJe, 16 nov. 2021.

62 Estima-se que, aproximadamente, 159.000 pescadotes tiveram
os seus meios de subsisténcia paralisados por meses em funcio do
derramamento. SOARES, Marcelo de Oliveira. Oil spill in South
Atlantic (Brazil): environmental and governmental disaster. Marine
Poliey, v. 115, 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.mat-
pol.2020.103879. Acesso em: 27 jun. 2021.

 JUSTICA do Ceara determina indenizacdo para todos os pesca-
dores atingidos por derramamento de 6leo. 2020. Didrio do nordeste,

Na segunda instancia, ha diversos casos relacionados ao
auxilio emergencial aos pescadores.”* Observa-se, com
isso, o grande potencial de um dano ambiental em im-
pactar diversas atividades e atores.

As previsdes normativas com relagdao as competén-
cias e as obrigacoes preventivas conectadas as normas
constitucionais e infraconstitucionais nao foram su-
ficientes para enfrentar o caso do derramamento de
6leo de 2019. O pluralismo normativo, pouco integra-
do, abriu espago para uma judicializacdo que, no caso
concreto, foi capaz, em alguma medida, de esclarecer
pontos controversos e imprecisos de competéncia e de
obrigacdes. Caso existisse uma previsibilidade mais cla-
ra e precisa das competéncias e das obrigacOes, a litigan-
cia poderia ser reduzida. Observa-se 0 mesmo contex-
to nos problemas penais e administrativos enfrentados
pelo judiciario no que concerne ao caso concreto.

3.2 A¢oes fundadas em problemas juridicos
penais e administrativos ambientais

A judicializacdo de problemas juridicos decorrentes
de danos ambientais nem sempre se limita a busca pela
reparacio civil. Em um ndmero consideravel de casos,
especialmente os mais graves, surge a necessidade de
puni¢ao dos responsaveis, tanto na esfera administrativa
quanto na esfera criminal.

Na tentativa de responsabilizacio penal dos culpa-
dos por um dano ambiental, o primeiro subsidio que se
pode buscar sio as regras de territorialidade e extrater-
ritorialidade previstas no Cédigo Penal (Decreto-Lei n.°

2.848/40).

Nesse sentido, no caso especifico do derramamento
de 6leo no litoral brasileiro, uma combinagiao entre os
artigos 5° ¢ 6° do Cdédigo Penal atrairia a incidéncia da

15 set. 2020. Disponivel em: https://diariodonordeste.verdesmares.
com.br/regiao/justica-do-ceara-determina-indenizacao-para-todos-
os-pescadores-atingidos-por-derramamento-de-oleo-1.2988877.
Acesso em: 22 ago. 2023.

#  Nesse sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE
1319342/ CE. Relator(a): Min. Carmen Lucia. Brasilia, 24 de maio
de 2021. DJe, 25 maio 2021.; BRASIL. Tribunal Regional Federal
da 5" Regido (2. Turma). Al 0805219-81.2020.4.05.0000. Relator (a):
Desembargador Federal Paulo Roberto de Oliveira Lima. 24 de no-
vembro de 2020.; BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regido.
Al 0816374-18.2019.4.05.0000. Relator(a): Desembargador Fed-
eral Alexandre Luna Freire. 06 de dezembro de 2020.; BRASIL..
Tribunal Regional Federal da 5% Regiao (1. Turma). Al 0500221-
70.20204.05.0000. Relator(a): Desembargador Federal Ivan Lira de
Carvalho. 23 de abril de 2020.
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lei brasileira para o caso: em matéria de lugar do crime,
o legislador adotou a Teoria da Ubiquidade, permitindo
a persecutio criminis tanto para as hipoteses em que o cri-
me seja cometido no territério brasileiro, quanto para as
hipéteses em que os efeitos do crime se produzem no
Brasil. Assim, mesmo que o crime tenha sido cometi-
do em alto mar, como fazem crer as investigacoes, suas
consequéncias se produziram em territério brasileiro,
de modo a ensejar a incidéncia da lei penal.

Mas, ndo obstante a existéncia de normas juridicas
que permitam, pelo menos em tese, a puni¢iao dos res-
ponsaveis por um dano ambiental como o ocorrido
com o derramamento de petréleo no litoral brasileiro
em 2019, o fato ¢ que a operacionalizacio da incidéncia
da lei penal encontra dificuldades aparentemente insu-
peraveis.

No caso concreto, segundo a investigacao realiza-
da pela Marinha do Brasil,” essa foi uma tragédia sem
precedentes, causadora de sérios impactos ao meio
ambiente, provocada pelo derramamento de petrdleo
proveniente de um navio que se deslocava muito prova-
velmente em alto mar. Em um curto espago de tempo,
a substancia se alastrou por mais da metade da costa
brasileira. Ainda segundo o relatério, foram intimeras as
dificuldades enfrentadas na investigacao. Citam-se, ini-
cialmente, os obstaculos para a identificacdo da origem
do 6leo: o vazamento teria ocorrido, aproximadamente,
trinta dias antes de a substancia atingir a costa, o navio
causador do dano teria se deslocado por aguas interna-
cionais e, nesse periodo, mil e sessenta navios realiza-
ram rota no local.

Feitos todos os cruzamentos de dados possiveis, a0
final, o relat6rio elaborado pela Policia Federal concluiu
pela existéncia de indicios de autoria do navio NM Bou-
boulina, de bandeira grega.®® O fato de o possivel cau-
sador do dano nido mais se encontrar em territorio bra-
sileiro traz a tona uma importante deficiéncia do direito
penal nacional, que ¢ a falibilidade dos mecanismos de
cooperagdo penal internacional. Estes se restringem,

6 DERRAMAMENTO de Oleo no Nordeste - Andamento da
investigacio - 10/06/2021. TV Camara. Brasilia: Camara dos Dep-
utados, 2021. 1 video (2 h 31 min). Disponivel em: https://www.
youtube.com/watch?v=5Lqttn0X7TE&t=2302s. Acesso em: 24
jun. 2021.

5 Embora o inteiro teor do relatdrio nio tenha sido disponibilizado
para acesso publico, excertos de suas conclusoes foram amplamente
noticiados. Nesse sentido: PF calcula dano minimo de R$ 188 mil-
hées por vazamento de dleo e indicia gregos. LEPETRO, 15 dez.
2021. Disponivel em: http://lepetro.ufba.br/index.php/node/145.

atualmente, a alguns instrumentos multilaterais, volta-
dos a persecucio de delitos como o trafico internacional
de drogas e de pessoas, o crime organizado e a lavagem
de dinheiro, além de outros instrumentos restritos ao
ambito latino-ameticano ou a alguns acordos bilaterais®’
que ndo alcancam os extensos espagos territoriais por
onde se deslocam os navios tipos como suspeitos.

No que diz respeito a punicao administrativa pelos
fatos que decorrem de um derramamento de 6leo da
magnitude do ocorrido no litoral brasileiro em 2019, os
entraves para a responsabilizacio dos culpados sio da
mesma ordem. A Lei n.° 9.605/98 dedicou um capitulo
para sistematizar as infragoes administrativas contra o
meio ambiente, assim consideradas toda acio ou omis-
sa0 que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogao,
protecio e recupera¢iao do meio ambiente.

No caso em comento, o comando legal que deter-
mina a instauracdo de processo administrativo foi devi-
damente cumprido e, em tese, seriam cabiveis penalida-
des como a imposi¢ao de multa e poder-se-ia pensar na
possibilidade de imposi¢ao de interdicao de atividades
ao navio causador do dano. Ainda, conforme previsao
legal, a imposicdo da multa poderia, inclusive, ser con-
vertida em servigos de preservacao, melhoria e recupe-
racio da qualidade do meio ambiente.

O entrave a que mais uma vez se chega ¢ a impossi-
bilidade de cumprir as sangdes previstas, na medida em
que as investigacOes apontam para indicios de autoria,
sem a necessaria precisio, o que naturalmente decorre
da complexidade do fato cometido. Apesar do trabalho
de investigacao, voltado a responsabilizacio dos culpa-
dos pelo dano, a forma de execugio e a propria nature-
za do desastre ambiental parecem tornar inexequivel a

solucio legal.

Por fim, a Lei n. 9.605/98 também previu um sis-
tema de coopera¢do internacional para a preservaciao
do meio ambiente. Por meio desse sistema, o gover-
no brasileiro se comprometeu a cooperar em matéria
de producio de prova, exame de objetos e lugares, in-
formagdes sobre pessoas e coisas, e outras formas de
assisténcia. Mas, apesar da previsao de reciprocidade

7 Para consultas acerca dos acordos de cooperacio penal firmados
pelo Brasil, consultar: MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURAN-
CA PUBLICA. Cogperagio juridica internacional em matéria penal. Dis-
ponivel em: https://www.justica.gov.bt/sua-protecao/cooperacao-
internacional/cooperacao-juridica-internacional-em-materia-penal.
Acesso em: 22 ago. 2023.
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contida na legislagao, prejudicaram-se as investigacoes
por auséncia de cooperagio de parte dos comandos dos
navios envolvidos, conforme apontado no relatério fi-
nalizado pela Policia Federal.

Sdo esses os principais aspectos que apontam para
uma visao pessimista no que toca a possibilidade de
responsabilizagdo penal e administrativa dos culpados
por um desastre ambiental sem precedentes e de dificil
reparagao.

4 Consideracgoes finais

O derramamento de 6leo no litoral brasileiro e os
consequentes impactos ambientais, sociais e econémi-
cos mobilizaram a integracao de atores governamentais
e ndo governamentais, incluindo diferentes entes fede-
rativos, setores e atores da sociedade civil. Uma parte
dessa integracio decorreu de obrigaches previstas em
normas e outra parte se consolidou de modo informal.
Diante desse cenario, a funcdo do direito na regulacio
ambiental se desdobra em duas: 1) o direito pode ser o
maestro da orquestra; 2) o direito pode ser o repressor.

No primeiro caso, a prevencio e a repara¢io sao de
fato implementadas se os principios, as competéncias,
as definicOes, as obrigacOes e 0s instrumentos estive-
rem alinhados e integrados a fim de conectar todos os
elementos relevantes para que seja obtida uma solugao
adequada para o caso concreto. No caso concreto, ape-
sar das previsdes normativas existentes, prejudicou-se a
implementacao das obrigacdes civis sobretudo por mo-
tivos politicos e administrativos do que propriamente
normativos. Contudo, na seara administrativa, penal e
internacional, ha diversas lacunas relevantes que devem
ser superadas.

No segundo caso, diante das deficiéncias institucio-
nais, o direito age repressivamente, por meio dos tribu-
nais, que podem atestar seguranga ou inseguranca, de-
pendendo do arcabougo juridico existente. As solucdes
juridicas para o caso concreto auxiliaram o esclareci-
mento das competéncias dos 6rgaos envolvidos. Contu-
do, as lacunas normativas relacionadas ao tema da pes-
ca artesanal evidenciam que esse setor pode estar mais
desamparado do que outros em situacOes emergenciais.

Verifica-se, portanto, que ha lacunas no ordenamen-
to juridico nacional que precisam ser supridas, a fim de

garantir a integragdo necessaria para solu¢oes mais or-
questradas e seguras.

Nesse sentido, o presente artigo, por meio de um
mapeamento inicial de normas, intentou evidenciar as
acOes necessarias para que o direito possa set, de fato,
o maestro que conduzira futuros casos semelhantes de
uma forma integrada, participativa e transparente, de
maneira a exercer a segunda fungdo com maior previ-
sibilidade e seguranca. Necessita-se, portanto, de um
pluralismo ordenado de normas no Brasil.
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Abstract

In a federal system, who takes lead when an offshore oil spill occurs? There
is a need for multilevel collaborative governance at the local, state, regio-
nal, and federal level, and across the public, private, and civic spheres. But
such governance is hard to coordinate and harder to maintain. In this paper,
we conducted process-tracing for comparative case-study analysis to iden-
tify the causal mechanisms that led to inadequate government response to
the 2010 Deepwater Horizon and 2019 Northeaster oil spills in the United
States and northern Brazil, respectively. We recognize that our case studies
serve primarily as illustrations within the broader international context. Ho-
wevet, it should be noted that these studies encompass two nations of con-
siderable significance in terms of their socio-economic and environmental
contributions. We find that while systems may be designed to ensure coo-
peration, there is often discordance and disagreement in the face of actual
environmental problems.

Keywords: oil spill; multilevel governance; Brazil; Gulf of Mexico

Resumo

Num sistema federal, quem assume a lideranca quando ocorre um derra-
mamento de petréleo no mar? E necessiria uma governacdo colaborativa
a varios niveis, a nivel local, estatal, regional e federal, e nas esferas publica,
privada e civica. Mas essa governacao ¢ dificil de coordenar e de manter.
Neste artigo, realizamos o rastreamento de processos para analise compara-
tiva de estudos de caso para identificar os mecanismos causais que levaram
a uma resposta inadequada do governo aos derramamentos de petréleo da



Deepwater Horizon em 2010 e do Northeaster em 2019
nos Estados Unidos e no norte do Brasil, respetivamen-
te. Reconhecemos que nossos estudos de caso servem
principalmente como ilustra¢oes dentro do contexto in-
ternacional mais amplo. No entanto, deve-se notar que
esses estudos abrangem duas nagbes de consideravel
importancia em termos de suas contribuicdes socioe-
conémicas e ambientais. Verificamos que, embora os
sistemas possam ser concebidos para assegurar a coope-
ragdo, existe frequentemente discordancia e desacordo
face aos problemas ambientais reais.

Palavras-chave: derramamentos de petrdleo; govet-
nacio a varios niveis; Brasil; Golfo do México

1 Introduction

In federalist systems, the governance of disasters,
including oil spills, necessitates multilevel collaborative
efforts among various levels of government and across
the public, private, and civic spheres. However, coordi-
nating such governance can be challenging, leading to
discordance and disagreements when confronted with
actual environmental crises. This paper employs pro-
cess-tracing for a comparative case-study analysis to ex-
plore the causal mechanisms that resulted in inadequate
government responses to two significant oil spills: the
2010 Deepwater Horizon oil spill in the United States
and the 2019 Northeastern oil spill in northeast Brazil.
By examining these cases, the article aims to shed light
on the complexities of disaster governance in federa-
list systems and the need for effective coordination and
collaboration.

Federalist systems, characterized by the separation
and sharing of authority between national, state, and
sometimes local levels of government, inherently en-
counter tensions in the governance of disasters.! Na-
tural disasters, such as hurricanes, primarily fall under
the purview of state and local governments, with the
federal government supporting capacity building and
guidance for preparedness and response.” In contrast,

! RADIN, B. A;; BOASE, J. P. Federalism, political structure, and
public policy in the United States and Canada. Journal of Comparative
Policy Analysis: Research and Practice, [S. Z], v. 2, n. 1, p. 65-89, 2000.
* BIRKLAND, T. A. Disasters, catastrophes, and policy failure in
the homeland security era. Review of Policy Research, S. L], v. 26, n.
4, p. 423-438, 2009.; COL, J. M. Managing disasters: the role of lo-
cal government. Public Administration Review, S. 1], v. 67, p. 114-124,

technological disasters, like oil spills, are predominantly
governed by federal authorities, with the federal gover-
nment taking the lead in response and coordination.’

Inherently, disaster governance is a “multi-layered,
and multi-actor affair,” where the main challenge is to
achieve coordination and unity of action to optimize
policy and decision-making results.* Effective disaster
response, especially of oil spills, requires multilevel go-
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vernance, which Marks describes as “... a system of
continuous negotiations among nested governments at
several territorial tiers,” in which “supranatural, natural,
regional, and local governments are enmeshed in terri-
torially overarching policy networks.” Traditionally, the
concept of multilevel governance has focused on verti-
cal coordination between higher and lower levels of go-
vernment.® Lottie and Hesselman suggest that this mi-
ght more accurately be termed ‘multi-level government’
because the levels are conceptualized like “a set of ‘Rus-
sian doll-like’ jurisdictions that each have a set of non-
-ovetlapping functions, competences, and members.»’
Increasingly, the concept has been expanded to include
horizontal interactions at different levels between go-
vernments and non-governmental actors, including pri-
vate sector actors, such as corporations and non-profit
organizations, members of civil society, and social mo-
vement actors. According to Stein and Turkewitsch, this
shift denotes a change in political analysis from statist
models of decision-making towards more shared or
cooperative models that are more aptly understood as
governance.”

2007.; GODCHALK, D. Natural hazard mitigation: recasting disaster
policy and planning. Washington: Island Press, 1999.

> BIRKLAND, T. A;; DEYOUNG, S. E. Emetgency tesponse,
doctrinal confusion, and federalism in the Deepwater Horizon oil
spill. Publius: The Journal of Federalism, [S. Z], v. 41, n. 3, p. 471-
493, 2011.

* LOTTIE, L.; HESSELMAN, M. Governing disasters: embracing
human rights in a multi-level, multi-duty bearer, disaster governance
landscape. Politics and Governance, [S. L], v. 5, n. 2, p. 93-104, 2017.

> MARKS, G. Structural policy and multi-level governance in the
E C. In: CAFRUNY, A.; ROSENTHAL, G. (ed.). The state of the
european community: the Maastricht debate and beyond. Boulder:
Lynne Rienner, 1993. p. 391-411.

¢ STEIN, M.; TURKEWITSCH, L. The concept of multi-level govern-
ance in studies of federalism. In: INTERNATIONAL POLITICAL
SCIENCE ASSOCIATION INTERNATIONAL CONFER-
ENCE. Montréal, 2008.

7 LOTTIE, L.; HESSELMAN, M. Governing disasters: embracing
human rights in a multi-level, multi-duty bearer, disaster governance
landscape. Politics and Governance, [S. L], v. 5, n. 2, p. 93-104, 2017.

8 STEIN, M.; TURKEWITSCH, L. The concept of multi-level govern-
ance in studies of federalism. In: INTERNATIONAL POLITICAL
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Oil spill governance in the United States involves a
combination of federal and state authorities, with ju-
risdiction shared between the federal government and
state governments in coastal waters.” The Oil Pollution
Act of 1990" (OPA) designates the President, with de-
legation to the U.S. Coast Guard or the Environmental
Protection Agency (EPA), as responsible for oil spill
response, and an On-Scene Coordinator (OSC) is ap-
pointed to direct and coordinate response activities."
Similarly, Brazil employs the National Contingency Plan
for Oil Pollution Incidents in Waters Under National
Jurisdiction (NCP) to manage oil spills, activated by an
interagency federal group for monitoring and evalua-
tion."”” Both countries follow a standard incident com-
mand system at national, regional, and local levels to
ensure effective coordination.

The «polluter-pays» principle, present in the laws
of both the US. and Brazil, assigns liability to the res-
ponsible party for the oil spill incident, requiring them
to compensate for damages.”” However, despite these
legal frameworks, responses to oil spills in both coun-
tries have faced criticisms due to institutional gaps, poor
communication, inadequate planning, and fragmented
federal policies." These challenges highlight the comple-
xities of disaster governance in federalist systems and
the importance of enhanced collaboration and coordi-
nation to address environmental crises effectively.

SCIENCE  ASSOCIATION
ENCE. Montréal, 2008.

’ RAMSEUR, J. L. Oil spills: backgtround and governance. CRS
Reports, 2023.

1" UNITED STATES. O pollution ACT. 33 U.S.C. 1990.

" RAMSEUR, J. L. Oil spills: background and governance. CRS
Reports, 2023.

2 BARBEIRO, P. P; INOJOSA, F. C. Assessing the actions of the
Brazilian Federal Government to respond to the 2019 mysterious oil
spill: a perspective of the national environmental agency. Anais da
Academia Brasileira de Ciéncias, [S. L], v. 94, p. €20210320, 2022.

3 RAMSEUR, J. L. Oil spills: background and governance. CRS
Reports, 2023.; AUSTRALIA. Law Library of Congress. Oil spill li-
ability and regulatory regime. 2014. Available in: https://tleloc.gov/
storage-services/service/11/1lglrd /2013417621/2013417621.pdf.
Access at: Nowv. 2023.

' GONCALVES, L. R; WEBSTER, D. G; YOUNG, O;
POLETTE, M.; TURRA, A. The brazilian blue Amazon under
threat: why has the oil spill continued for so long?. Ambiente & So-
ciedade, [S. 1], v. 23, 2020.; BARBEIRO, P. P; INOJOSA, E C. As-
sessing the actions of the Brazilian Federal Government to respond

INTERNATIONAL CONFER-

to the 2019 mysterious oil spill: a perspective of the national envi-
ronmental agency. Anais da Academia Brasileira de Ciéncias, [S. 1], v. 94,
p. €20210320, 2022.; RAMSEUR, J. L. Oil spills: background and
governance. CRS Reports, 2023.

In the following sections, we will delve into a com-
parative case analysis of the 2010 Deepwater Horizon
and 2019 Northeastern oil spills, identifying the causal
mechanisms that contributed to the inadequate govern-
ment responses and shedding light on the broader im-
plications for disaster governance in federalist systems.
By understanding the shortcomings in these cases, we
aim to propose recommendations for improving the
collaborative governance required to effectively res-
pond to oil spills and other environmental disasters.

2 Disaster Governance in Federalist
Systems

Federalist systems separate and share authority
“horizontally through the delineation of separate ins-
titutions charged with executive, legislative, and judicial
functions, as well as vertically through the assumption
of shared or separate powers between the national, sta-
te, and sometimes local levels of government”.” Di-
sasters are an area of shared governance in federalist
systems, and tensions between federal and subnational
government authority is inherent to the policy area.'
Policies and programs designed to address disasters in
federalist systems tend to be defined in terms of extre-
me events and, overtime, assign an expanded role to the
federal government for disaster assistance.'”

Shared governance of disasters looks very different
for those caused by technological failure (e.g:, oil spill)
and those attributed to natural hazards (e.g, hurrica-
nes). In the US,, the federal government’s role in natural
disasters has significantly grown over the past 70 years,'®

5 RADIN, B. A;; BOASE, J. P. Federalism, political structure, and
public policy in the United States and Canada. Journal of Comparative
Policy Analysis: Research and Practice, [5. Z], v. 2, n. 1, p. 65-89, 2000.
p. 67.

16 ROSS, A. D. Public sector agencies and their formal legal and
administrative responsibilities. [z CUTTER, Susan L. Oxford research
encyclopedia of natural hazard science. Oxford: Oxford University Press,
2019.

7 MAY, P. J.; WILLIAMS, W. Disaster policy implementation: Man-
aging programs under shared governance. In: SURHONE, Lambert
M.; TIMPLEDON, Miriam T.; MARSEKEN, Susan E (ed.). Springer
science and business media. Beau Bassin: Betascript Publishing, 2012.

8 MAY, P. J.; WILLIAMS, W. Disaster policy implementation: Man-
aging programs under shared governance. In: SURHONE, Lambert
M.; TIMPLEDON, Miriam T.; MARSEKEN, Susan E (ed.). Springer
science and business media. Beau Bassin: Betascript Publishing, 2012.;
ROSS, A. D. Public sector agencies and their formal legal and ad-
ministrative responsibilities. Iz CUTTER, Susan L. Oxford research
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and subnational governments, namely city and county
governments, continue to have the primary responsi-
bility for disaster response within their jurisdictions.”

Central to the federal government’s role in natu-
ral disasters is building the capacity of state and local
governments to prepare for and respond to natural
hazard threats through the activities of and guidance
provided by federal agencies, including, in the U.S., the
Federal Emergency Management Agency.” In contrast
to this approach, governance of technological disasters
is dominated by federal governments. As Birkland and
DeYoung explain, “the federal government acts first,
without state government requests for assistance, and
acts to supervise the cleanup of an oil spill by the spiller,
ot, in legal terms, the ‘responsible party»”!

Although the added element of civil liability puts the
federal government as the lead authority in oil spill res-
ponse, there remains a shared responsibility and need
for coordination between levels of government in oil
spills. The systems of response in the federalist coun-
tries of the U.S. and Brazil demonstrate the central role
of the federal government in oil spill incidents and the
supporting role of state and local authorities.

Differently, in Brazil, the responsibility for acting
and coordinating in case of disasters (natural or tech-
nological failures) remains on the federal level, since the
democratic constitution.” Therefore, the federal level
has to coordinate across levels and actors to play its role
accordingly. This pathway was the basis for the entry
on the democratic period in Brazil However, when the-

encyclopedia of natural hazard science. Oxford: Oxford University Press,
2019.; RUBIN, C. B. (ed.). Emergency management: the american expe-
rience, 1900-2005. Fairfax: Public Entity Risk Institute, 2007.

¥ BIRKLAND, T. A. Disasters, catastrophes, and policy failure in
the homeland security era. Review of Policy Research, [S. L], v. 26, n.
4, p. 423-438, 2009.; COL, J. M. Managing disasters: the role of lo-
cal government. Public Administration Review, S. 1], v. 67, p. 114-124,
2007.

% GODCHALK, D. Natural hazard mitigation: recasting disaster pol-
icy and planning. Washington: Island Press, 1999.; MAY, P. J.; WIL-
LIAMS, W. Disaster policy implementation: Managing programs
under shared governance. Iz SURHONE, Lambert M.; TIMPLE-
DON, Miriam T.; MARSEKEN, Susan F. (ed.). Springer science and
business media. Beau Bassin: Betascript Publishing, 2012.

2 BIRKLAND, T. A;; DEYOUNG, S. E. Emergency tesponse,
doctrinal confusion, and federalism in the Deepwater Horizon oil
spill. Publins: The Journal of Federalism, [S. Z], v. 41, n. 3, p. 471-493,
2011. p. 472.

* BRAZIL. [Constituicdo (1988)]. Constitnicio da Repiiblica Federativa
do Brasil de 1988. Available in: https://www.planalto.gov.br/cciv-
il_03/constituicao/constituicao.htm. Access at: July 2023.

re is a lack of coordination and political confrontation
across levels, the chances of failure to address complex
problems in the system ate great.”

The federative model in Brazil was established di-
tferently from the North American experience. Rather
than a pact among autonomous units, it involved a de-
centralization of power from the centralized unit to the
states over several decades. Despite adopting similar
institutional structures, such as a written Federal Cons-
titution, a Federal Senate, and a Superior Court, the re-
sults were mixed. While the states gained strength, the
Union weakened, leading to a unique centrifugal model
unlike the United States. This system also empowered
the state executive branch, resulting in an oligarchic po-
litical game, unlike in the US, where local power was
fundamental to republicanism. Additionally, Brazilian
governors emerged as influential national leaders. Hen-
ce, in Brazil, if the federal level has any political con-
frontation with states or is afraid of losing its power, the
federative coordination is weakened.*

2.1 Shared Governance of Oil Spill Response

Oil spill governance in the United States (U.S.) invol-
ves a combination of federal and state authorities. Per
the Submerged Lands Act of 1953, 43 US.C. § 1301
et seq., the US. federal government shares jurisdiction
over coastal waters with state governments up to three
nautical miles off the coastline, except for Texas and
the Gulf coast of Florida where the state governments
have jurisdiction up to three marine leagues from the
coastline. The federal government maintains authori-
ty to regulate commerce, navigation, national defense,
power production, and international affairs within state
water, and federal jurisdiction extends to the edge of
the exclusive economic zone, 200 nautical miles from
shore.

US. federal government responsibility and au-
thority for oil spills is governed by the Oil Pollution
Act (OPA) of 1990, 33 US.C. Ch. 40 § 2701 et seq.
Following public outcry about the inadequacies of the

% ABRUCIO, E L.; GRIN, E. J; FRANZESE, C.; SEGATTO, C.
L; COUTO, C. G. Combate 2 COVID-19 sob o federalismo bol-
sonarista: um caso de descoordenacio intergovernamental. Revista de
Administracao Piiblica, [S. 1], v. 54, p. 663-677, 2020.
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federal government’s role in the Exxon Valdez oil spill
in 1989, Congress passed the OPA to consolidate exis-
ting federal laws on oil spills into a unified multilaye-
red planning and response system for spills in marine
environments (Figure 1). OPA designates authority to
the President for oil spill response, with delegation to
the US. Coast Guard for spills in the coastal zone or
the Environmental Protection Agency (EPA) for spills
in the inland zone. Depending on where the spill oc-
curs, the On-Scene Coordinator (OSC) is an agent of
the Coast Guard or EPA and has authority to direct
and coordinate all response and recovery activities of
federal, state, local, and private entities including the
responsible party.” The OSC has ultimate authority to
ensure effective removal of the oil spill and prevention
of further discharge from the source.

Figure 1 - Multilayered Oil Spill Contingency Planning
for Oil Spills in the United States
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The legal structures for oil spill management in Bra-
zil are similar to the U.S. Oil spills in Brazil are governed
by the National Contingency Plan for Oil Pollution Inci-
dents in Waters Under National Jurisdiction (NCP), and
it has a novel version since the 2019 northeast oil spill.”

» RAMSEUR, J. L. Oil spills: background and governance. CRS
Reports, 2023.

% ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY. National oil
and hazardous substances pollution contingency plan revisions to
align with the national response framework. Federal Register, v. 81, n.
15, p. 3982-4005, Jan. 25, 2016. Available in: https://www.govinfo.
gov/content/pkg/FR-2016-01-25/pdf/2016-00663.pdf. Access at:
Nov. 2023.

# BRAZIL. Decreto n®10.950, de 27 de janeiro de 2022. Dispoe sobte o
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em 4guas sob jurisdi¢do nacional, 2022. Available in: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2022/decreto/D10950.

The organizational structure of the NCP establishes the
figure of the National Authority, which coordinates all
the activities of the NCP, being exercised by the Minis-
ter of State for the Environment and Climate Change,
of the Monitoring and Evaluation Group (GAA), res-
ponsible for monitoring all and any accident, regardless
of size, composed of the National Petroleum, Natural
Gas and Biofuels Agency (ANP), the Brazilian Institute
for the Environment and Renewable Natural Resources
(Ibama), and the Brazilian Navy (MB), and the Integra-
ted Action Network, composed of the House of Affairs
of the Presidency of the Republic and ministries. In its
structure, instances aimed at the articulation of public
bodies ate also established. The main executive figure is
the Operational Coordinator responsible for comman-
ding immediate actions to the accident, which should
preferably be coordinated by the Navy, for incidents in
maritime waters, by Ibama, for incidents in inland wa-
ters, and by the National Petroleum Agency (ANP) in
cases involving underwater drilling and oil production

structures.?®

Figure 2 - Brazilian NCP new governance structure.
Elaborated by authors.
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2.2 Polluter-Pays Principle

Laws in the US. and Brazil adopt the polluter-pays
principle, which assigns liability to the party responsible
for the oil spill incident and requires the polluter to com-

htm Access at: July 2023.

# BRAZIL. Decreto n° 10.950, de 27 de janeiro de 2022. Dispoe sobte
o plano nacional de contingéncia para incidentes de polui¢do por
6leo em dguas sob jurisdi¢do nacional, 2022. Available in: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2022/dectreto/
D10950.htm Access at: July 2023.
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pensate for damages. In the US., the OPA establishes
that a responsible party is liable for all cleanup costs in-
curred by governmental and private entities up to a spe-
cified limit, depending on the source of the spill. Per the
OPA, liable damages include injury to natural resources;
loss of personal property; loss of subsistence uses of
natural resources; lost revenues, profits, and earning ca-
pacity resulting from destruction of property or natural
resource injury; and costs of providing extra public ser-
vices during or after a spill response. The OPA also es-
tablished the Oil Spill Liability Trust Fund, which makes
funds immediately available to address an incident.”” The
fund has a principal and an emergency component, the
former used to pay claims for uncompensated removal
costs and certain damages with the latter to be used by
federal, tribal, and state authorities in response.”

In Brazil, the right to “an ecologically balanced en-
vironment” is enshrined in the federal constitution.”
Notably, this was revised following a major oil spill in
Guanabara Bay in 1988.%% This right is enforced throu-
gh Law No. 6938 of 1981 that assigns civil liability to
parties responsible for the oil spill to compensate or re-
pair damage to the environment.” There are no limits
to civil liability and no need to prove fault or willful
misconduct; however, there are no provisions for puni-
tive damages as indemnity is limited to direct damages
suffered, including loss of earnings.™

2.3 Criticisms of Oil Spill Response Efforts

The responses of the U.S. and Brazilian federal go-
vernments to oil spills have been heavily criticized. Exis-
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2 GOLDSMITH, B. J; WAIKEM, T. K.; FRANEY, T. Environ-
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2023.
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the BRICS Countries. BRICS Law Journal, [S. L], v. 7, n. 3, p. 29-51,
2020.

ting laws in both countries that govern oil spill response
have emerged in the wake of catastrophic events, there-
by leaving institutional gaps in the management approa-
ch.” For example, Brazilian protocol does not address
how oil spills with an undetermined source should be
handled, because previous strategies have been based
on polluter accounting for financial, civil, and even cri-
minal responsibility.”® Beyond reactive policymaking,
inadequate federal government responses to oil spills in
the U.S. and Brazil have been attributed to fragmented
federal policies,” lax federal regulation enforcement,
poor communication and coordination among respon-
ding agencies across levels of government,” late inte-
gration of state and local authorities in the response
process,” and poor planning to enable response capabi-
lities (e.g., equipment).”’ Some of these may be attribu-
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ted to the shared governance model ascribed to oil spill
response’ while others are more event-specific.”?

3 Methodology Comparative Case
Study and Process Tracing

To identify the causal mechanisms that led to ina-
dequate government response to the 2010 Deepwater
Horizon and 2019 Northeast oil spills that occurred in
the United States and northern Brazil, respectively, we
engaged in process-tracing for comparative case-study
analysis. According to Beach and Pedersen, process-tra-
cing is a “method for tracing causal mechanisms using
detailed, within-case empirical analysis of how a causal
mechanism operated in real-world cases”.* In process-
-tracing, the analytic focus shifts from causes and effects
to hypothesized causal processes that link causes and
effects in the form of a productive relationship. Althou-
gh causal mechanisms are widely used in social science
research, there is considerable disagreement about their
specificity.* Beach and Pedersen argued that they are
much more than descriptive narration, which by defini-
tion fails to causally link events. Instead, inferences are
made by analyzing mechanistic evidence, which is defi-
ned as the observational evidence left by the operation
of a causal mechanism in a case. In other words, causal
processes are determined by analyzing the “correspon-
dence between the hypothetical empirical fingerprints”
that may have been “left by the activities associated with
the mechanisms or their parts”.

As a method, process-tracing contains three key
components.* First is identification of possible causal

1 BIRKLAND, T. A;; DEYOUNG, S. E. Emergency tesponse,
doctrinal confusion, and federalism in the Deepwater Horizon oil
spill. Publius: The Journal of Federalism, [S. Z], v. 41, n. 3, p. 471-
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sity of Chicago Press, 2013.

# See BEACH, Derek; PEDERSEN, Rasmus Brun. Process-tracing
methods: foundations and guidelines 2. ed. Ann Arbor: University of

mechanisms. Based on our review of the literature, we
hypothesize that government fragmentation, derespon-
sibilization, and omission of government institutions
within both federal systems, coupled with a primary
focus on response (e.g., stopping oil flow and oil clean-
-up), led to inadequate long-term recovery strategies and
government reorganization in face of intense criticism.
Second is the analysis of empirical manifestations of
the hypothesized mechanisms. To conduct our analy-
sis, we engaged in analytic abduction. Data entailed a
mix of primary and secondary sources, including go-
vernment reports, news articles, and scholarly research.
The third and final component of process-tracing is the
complementary use of comparative case-study metho-
ds, which is necessary to generalize beyond within-case
findings to include causally similar cases. When combi-
ned with within-case analyses, cross-case comparisons
“can play a vital role in enabling us to make strong infe-
rences about causal relationships” by providing confir-
ming or disconfirming mechanistic evidence.*

4 Case Study: United States

Drilling offshore for oil and gas has a long history
both in the United States in general and in the Gulf
of Mexico in particular. The first offshore wells were
drilled in the Summerville Oil Field, near Santa Barbara,
California, in 1896.* These wells were affixed to man-
made docks and were only feet from the coast, but it
was the beginning of a multibillion dollar industry.

Back at the turn of the 20th century, there were no
laws about ownership of oil rights offshore. Domesti-
cally, it was not yet a major concern, and international
law was still sporadic at best. Customary international law
held that states had ultimate rights and responsibilities
over the ocean and seabed up to a distance of three miles
from the low tide mark on their coast, but after that was
free seas open to all.* This was not a problem for states,

Michigan Press, 2019.
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2016. p. 227-268. 228.

Y7 SCHEMPE, E. J. Pioneering offshore: the catly years. Tulsa: Pennwell
Publishing Company, 2007.

*# FRIEDHEIM, R. L. Negotiating the new ocean regime. Hampton:
Univ. of South Carolina Press, 1993.

NYMAN, Elizabeth; GONCALVES, Leandra; LAMPHERE, Jenna; ROSS, Ashley D; BERMANN, Celio; JACOBI, Pedro Roberto. Who manages a spill? multilevel collaborative governance of

< offshore oil spills in Brazil and the United States. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 53-72, 2023.

[



of course, given that drilling more than three nautical mi-
les offshore was not technically possible. But as the 20th
century crept on, and technology advanced, it was clear
that eventually such drilling would be possible.

At the time, the United States was invested in preven-
ting additional claims to the high seas past three nautical
miles, due to their status as a naval power and their inte-
rest in deep sea scientific research. However, this desire
warred with the need to claim the continental shelf for
its potential mineral resources. In 1945, President Tru-
man tried to bridge the gap by issuing an executive order
claiming the continental shelf of the United States wi-
thout addressing the issue of the high seas above it. Such
a distinction was not accepted by other states and led to
claims of up to 200 nautical miles offshore by states with
generally steep and less far ranging continental shelves,
such as Ecuador, Peru, and Chile.

Truman’s executive order was well-timed, however.
In 1947, the first oil well was drilled out of sight of land,
by Kermac-McGee 12 miles off the Louisiana coast.” It
was drilled, however, in a time of conflict between in-
dividual U.S. states and the federal government. Also in
1947, federal courts sided with the federal government
and told the state of California that it no longer had
rights to its own offshore because U.S. national security
needs trumped California’s desire for control. In 1950,
Texas and Louisiana were told much the same.*

An inability to resolve this dispute in US. courts
led to a debate in Congress that ultimately resulted in
the Submerged Lands Act (discussed above)®, which
gave states rights to up to three nautical miles off their
coasts, and potentially up to three marine leagues if they
could demonstrate historical use and ownership. Fede-
ral rights over the rest of the United States’s offshore
claims were given in the Outer Continental Shelf Lands
Act (OCSLA) of the same year. OCSLA solidified fe-
deral government control over offshore drilling greater
than three nautical miles (or marine leagues, depending
on the state), and gave the Department of the Interior
rights to handle leasing sales in the U.S. continental

¥ SCHEMPE, E J. Pioneering offshore: the catly years. Tulsa: Pennwell
Publishing Company, 2007.; NYMAN, E. Offshore oil development
and maritime conflict in the 20th century: a statistical analysis of
international trends. Ewergy research & social science, |S. L], v. 6, p.1-7,
2015.
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Wm. & Mary L. Rew., [S. L], v. 11, n. 3, p. 755, 1970.

! UNITED STATES. Submerged lands ACT. 43 U.S.C. 1953.

shelf.”” In 1982, a specialty agency of the Department
of Interior was created specifically to handle offshore
oil and gas, the Minerals Management Service (MMS).

MMS was tasked with two competing objectives.
The first was to protect the environment from the po-
tential ill effects of offshore drilling. During the 1970s,
a number of environmental protection laws were pas-
sed in the U.S., most notably the National Environmen-
tal Policy Act of 1970. MMS was supposed to make
sure that these laws, passed during the 1970s as the U.S.
environmental protection movement grew in strength,
were adequately enforced in offshore leases. However,
it was also tasked with ensuring, to the best of its abili-
ty, U.S. energy independence, as a response to the 1973
oil embargo that led to shortages across the country.
Thus, MMS was responsible for both promoting the
U.SS. offshore oil industry, as well as regulating and po-
tentially pointing out violations committed by that same
industry. This was a difficult job at best, and an impos-
sible one at worst.

MMS was unable to respond even to the Exxon
Valdez spill in 1989. Instead, it was saddled with even
greater authority without the resources to deal with
such responsibility.” In 1991, struggling to deal with
the creation of new rules and regulations, the offshore
industry asked that they be allowed to take the initiative.
The result was a 1993 document that did not even cover
drilling rigs.’* It was nevertheless considered until 1997.

4.1 United States 2010 Oil Spill and its
Aftermath

Everything would change, however, on 20 April
2010 when the Gulf of Mexico was rocked by an explo-
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tent/pkg/GPO-OILCOMMISSION/pdf/ GPO-OILCOMMIS-
SION.pdf.  Access at: July 25, 2023.
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sion at the Macondo drilling site. The oil rig Deepwater
Horizon, owned by Transocean and leased by British
Petroleum (BP), sank as a result of the explosion, killing
eleven men and leaving an uncapped well to gush oil
freely into the Gulf of Mexico. It would take 87 days
to cap the well and stop the flow of oil into the Gulf.
By that time, however, over 5 million barrels of oil had
already spilled into the water,” with negative impacts on
the environment in general and on marine life in parti-

culat.

By US. law, the first responder is the Coast Guard,
who was on site almost immediately after the rig explo-
sion. At first they were conducting search and rescue
activities for the eleven men who still remained missing,
though they did take note of the oily sheen on the water
as they flew over the drill site.”® Financial responsibi-
lity for the spill, as well as the provision of necessary
response equipment, belonged to the offender respon-
sible, in this case BP, who accepted responsibility and
provided the required help.”” The response was coot-
dinated between the federal government and state and
local officials through the National Contingency Plan,
which confused some state and local officials due to
the many differences between the NCP and the federal
response to natural disasters, which they were more fa-
miliar with.”®

The National Commission on the BP Deepwater
Horizon Oil Spill and Offshore Drilling, in their 2011
Report to the President about the causes of the well
blowout and rig explosion, would point to a number
of causes, including poor management, use of short-
cuts, lack of oversight, and human error.”” There was a
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lack of communication between the various operators
on the Deepwater Horizon rig (Transocean, BP, and
Halliburton), as well as between the operators and the
MMS, as several of the actions taken on the rig prior
to blowout were cither not disclosed to MMS or were
done improperly.

The report places the primary blame on the lack of
communication and failure to use proper procedures by

industry workers.”

However, they note that the second
major failure was that of government regulatory over-
sight. Indeed, before the well was even capped it was
apparent that the MMS was not up to the task of either
dealing with the ongoing spill or preventing future ac-
cidents from occurring,. MMS lacked the political or fi-
nancial resources to do the hard work needed to oversee
an industry that would, by its nature, always have risks.
As such, one of the Department of the Interior’s first

actions was to shut down the MMS and replace it."'

Two replacement agencies were created, the Bureau
of Ocean Energy Management (BOEM), responsible
for offshore lease sales, and the Bureau of Safety and
Environmental Enforcement (BSEE), responsible for
making sure that applicable laws were being followed.
By splitting these primary duties of the MMS, the two
successor agencies would lack the same pressures that
were put on the single entity to maximize revenue by
allowing industry laxity. This would not be a panacea,
however; BSEE inherited the same patchwork laws and
industry pushback that had plagued MMS before it, and
to be more successful than its predecessor would need
to address these problems.”?

Besides that, the other issue that the new regulatory
agencies would have to face would be dealing with the
continual scientific innovation taking place in the indus-
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try.”” There had been oil spills and well blowouts ptior
to Deepwater Horizon, information from which could
have scientifically informed spill response had it been
applied.** U.S. government leaders point to the use of
science in their response to the spill,*® but this is an area
of advancing technology and there had been several
choices made on the Deepwater Horizon rig in April
2010 that had not been scientifically tested. Moreover,
Baram points to a lack of learning about cutting edge
science that was demonstrated by both MMS and the
Coast Guard about prevention and response.*

5 Case Study: Brazil

In August 2019, Brazil experienced a significant oil
spill that affected its northeastern coastline.” Given its
extent (more than 3000 km) and the recorded impacts,
the spill was considered the most severe environmen-
tal disaster ever recorded in tropical coastal regions.*®
More than 40 marine protected areas and a unique set
of poorly explored coastal ecosystems that include in-
tertidal rocky shores, rhodolith beds, sandy beaches,
mangroves, estuarine systems, seagrass beds, and coral
reefs have been affected. Exacerbating the ecological,
social, and economic impacts, Brazil’s government ac-
tion has been inadequate. The insensitivity of the fe-
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deral Brazilian government to the environment and to
the economic and social consequences that affected
tourism activities (hotels, inns, coastal transport, among
many), economic activities such as large and small-scale
fishing, insensitivity that revealed itself in a deliberate
absence of actions to combat the succession of occur-
rences of oil slicks.

The spill was first noticed on August 30, 2019 when
patches of crude oil began washing up on the beaches
of the state of Paraiba. Over the following months, the
oil slick spread along the coast, affecting multiple states,
including Pernambuco, Alagoas, Sergipe, and Bahia.”
The Brazilian Navy, following an investigation by the
federal police, concluded that a Greek-flagged ship car-
rying the oil was to blame for the spill. Despite that
conclusion, it can be said that the outcome is contro-
versial and requires further reflection. It is important
to consider other scientific hypotheses regarding the
origin of the oil, as well as further investigation and due
punishment of those responsible.”

The impact of the oil spill was severe, both environ-
mentally and economically. It affected numerous mari-
ne species, including fish, turtles, and seabirds, as well
as mangrove forests and coral reefs. Many beaches were
closed due to the contamination, negatively impacting
tourism and local communities that rely on coastal ac-
tivities.”! The Brazilian government faced criticism for
its response to the spill, with concerns raised about
the speed of the reaction and coordination of cleanup
efforts. The incident also sparked discussions about the
country’s preparedness for handling such environmen-
tal disasters.”

It is worth noting that in the absence of effective
government action, civil society took upon itself the
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task of reducing the negative consequences of oil spills,
through civil defense in the municipalities where it was
organized, local fishing communities, and environmen-
tal non-governmental organizations. Such a movement
reveals the resilience capacity of the Brazilian popula-
tion, even in occasions where the government is absent.

5.1 Post-spill

Following the 2019 oil spill, there were discussions
and calls for stricter regulations and improved prepared-
ness to prevent and respond to future oil spills. These
discussions highlighted the need for enhanced monito-
ring systems, emergency response protocols, and better
coordination between government agencies, the private
sector, and local communities. Like the United States,
Brazil has a National Contingency Plan (NCP) in place
to address and respond to oil spills and other environ-
mental emergencies. The NCP is designed to provide a
framework for coordination, response, and mitigation
efforts during such incidents.

The Brazilian NCP is overseen by the Brazilian Ins-
titute of the Environment and Renewable Natural Re-
sources (IBAMA) in collaboration with other govern-
ment agencies and stakeholders. The plan outlines the
roles and responsibilities of various entities involved
in responding to oil spills, including federal, state, and
local authorities, as well as private companies and non-
-governmental organizations. It includes guidelines and
procedures for monitoring, containment, cleanup, and
restoration activities in the event of an oil spill. It aims
to ensure a coordinated response to minimize the en-
vironmental and socioeconomic impacts of spills. The
plan also addresses aspects such as communication, pu-
blic involvement, and the use of appropriate technolo-
gy and equipment for response operations.

However, it is important to note that the effective-
ness and implementation of the NCP can vary based on
specific incidents and local circumstances. The 2019 oil
spill highlighted some challenges and areas for impro-
vement in terms of response coordination and effecti-

veness.

While the details surrounding the oil spill remain
unknown, the Brazilian Federal Government has dis-
played significant inaction in terms of coordinating
efforts with non-governmental organizations, the mi-

litary, civil society, states, and Brazilian municipalities.”
Responding to oil spills involves multiple parties and
necessitates effective coordination and transparent
guidelines,”* both within territorial waters (12 nautical
miles) and the exclusive economic zone (200 nautical
miles). This lack of government action, coupled with
the expansive scale of the oil spill and its unexplained
cause, may have exacerbated the ecological, social, and
economic ramifications.”

‘Furthermore, the federal government’s inaction has
been compounded by substantial budget cuts for pu-
blic policies,” resulting in reduced funding and human
resources, as well as the recent dissolution of two com-
mittees related to the National Contingency Plan of Oil
Spills (PNC) that encompassed various stakeholders:
the executive committee and the support committee.
The government’s failure to take action may have legal
consequences, as their liability is linked to accepting the

risks associated with their inaction.

Surveillance and response measures are vital for mi-
tigating the risks of oil disasters, with the PNC playing
a crucial role. In spill scenarios, two types of models
are pivotal for response efforts: tactical and strategic.”’
Tactical models are implemented post-spill and invol-
ve specific instructions for cleanup equipment, deploy-
ment locations, duration, and appropriate operational
tactics (e.g., mechanical removal, dispersant application,
in situ burning, and boom placement). On the other
hand, strategic elements of spill responses are typically
implemented prior to spills, necessitating consideration
of potential spill locations, their frequency, size, and du-
ration. It’s important to note that strategic and tactical
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response models are closely intertwined in theory and
practice.”

However, there was a lack of immediate and coordi-
nated adoption of the Contingency Plan for Oil Pollu-
tion Incidents (PNC) in Waters under National Juris-
diction, formulated in 2013.” As previously mentioned,
the federal government terminated two committees that
were integral to this plan at the beginning of 2019: the
executive committee, responsible for overseeing the
plan’s initiation as the national authority, and the sup-
port committee, tasked with fostering responsiveness
and proposing international cooperation agreements.*’
This delay in governmental response was crucial for en-
vironmental protection and minimizing economic and
social losses.”! Among the ongoing legal actions, the Fe-
deral Public Prosecutor’s office of the Northeast States
filed a lawsuit against the federal government to enforce
the activation of the plan and mitigate the damage cau-
sed by the oil spill.

The delayed implementation of the PNC, coupled
with the dissolution of both the executive and support
committees, constitutes a significant aspect of the is-
sue, as timing is crucial for effective cleanup, reduced
environmental impact, cleanup costs, damage compen-
sation, and environmental restoration.®? Nevertheless,
other factors should be highlighted. In the past, various
oil-related incidents worldwide faced delays in respon-
se due to the absence of PNCs, and even in modern
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Access

times, when many nations have established PNCs, oil
spill responses often prove inadequate. Effective con-
tingency plans necessitate adequate investments in
equipment and ongoing training for response teams, as
well as regular revisions to ensure preparedness.*’ Other
considerations include political commitment to oil spill
prevention, investment in preparedness, and ratification
of international agreements. The allocation of govern-
ment budgets for oil spill response can be questionable
and subject to reduction based on internal affairs, va-
rying with different governments or the country’s eco-
nomic situation. One strategy involves implementing
the «polluter pays» principle and establishing an oil spill
response organization through oil refineries and tanker
shipping companies operating in the country, thereby
augmenting resources and response capabilities for sig-
nificant oil spills. In Brazil, the vastness of the country’s
territory presents a notable challenge, making effective
implementation of even a well-designed PNC difficult.
An effective strategy involves extending preparedness
and oil awareness to regional and local levels through
training programs or the development of regional con-
tingency plans in major coastal states to ensure an effi-
cient response to oil spills.*

Lastly, 120 days after the initial appearance of the
oil, reports continue to emerge of varying volumes of
oil washing up on coasts and marine protected areas
(MPAs), indicating that the full extent of this environ-
mental disaster remains unknown. Volunteers have ac-
tively mobilized through social networks to carry out
cleanup efforts on several tropical beaches without pro-
per support from the federal government. Furthermore,
recent budget cuts to science® and environmental pro-
tection® undermine the capacity of Brazilian institutions
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to comprehend the disaster’s effects on the economy,
biodiversity, public health, and environmental quality in
the South Atlantic. Consequently, there is a dearth of
information, and the government appears to underes-
timate the environmental, social, and economic conse-
quences of the disaster. This incident underscores the
importance of establishing science-based solutions that
involve multiple stakeholders to prevent extensive and
long-term impacts at both regional and global scales.”

Brazil is comfortably ranked in terms of natural di-
saster risks (123rd globally). However, with issues like
dam collapses and oil spills, especially given the large
number and the structural and geographical challenges,
there’s a significant risk. Effective preventive measures
are needed to protect both people and property™.

6 Analysis

As per the provisions of the United Nations Con-
vention on the Law of the Sea (UNCLOS), it is the
responsibility of the coastal state to establish internal
regulatory systems or implement bilateral or regional
agreements to protect and preserve marine resources,
as well as enforce environmental public policies within
its jurisdictional waters.*” However, UNCLOS does not
have any set rules or regulations that tell states how
they should manage their marine resources or environ-
ment. It is up to states themselves to determine how
best to utilize the resources of their continental shelves
and how best to protect the marine environment while
doing so.

This is particularly important in dealing with oil spi-
IIs, because to a certain extent oil spills cannot be com-
pletely eliminated through good practices or appropria-
te domestic and/or international laws. Whether we are
considering well blowouts or rig explosions, as was the
case with the Deepwater Horizon, or spills from ships,
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as was named the cause of the 2019 Brazilian oil spill,
we have to accept that there is a certain level of risk that
goes along with these activities. There is always the po-
tential for human error or impact from environmental
disasters such as rogue waves or hurricanes.

What sets both the Brazilian and United States
offshore apart is the movement in both states towards
greater activities in deepwater, where the risks are grea-
ter.” Joye singles these two countries out, along with
Western Africa, as areas where the threats of a well-
-based spill are highest.”" Likewise, we can see from the
events of the 2010 and 2019 respective incidents that
there is still much work to be done by both countries
with regards to responding to an incident should one
occur in the future.

In the United States, state and local officials were
confused at the federal response, both because they had
been (wrongfully) expecting something similar to the
federal response to natural disasters, and because many
local officials felt that the federal response did not go
far enough. This was in part due to the large role that
BP undertook in dealing with the disaster but also in
part because local officials did not necessarily unders-
tand mitigation techniques that were less publicly visible
than the use of booms or controlled burns.”

Moreovet, the sheer size of the spill called into ques-
tion the effectiveness of MMS as a regulatory agency.
MMS lacked the budget to conduct necessary inspec-
tions, and tended to sign off on industry reports wi-
thout fact-checking them. It is difficult to say whether
BOEM and BSEE will do a better job at regulating the
offshore industry, because it will only be tested if/when
there is another serious incident. But there is still a strain
in US. politics that calls for the increase in U.S.-based
oil drilling and production due to a desire for energy
independence, which haunted the MMS before them.

With regards to the situation that occurred in Nor-
theast Brazil, the full extent and losses have yet to be
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determined, making it more difficult to fully understand
the effectiveness of any response. But it has unders-
cored insufficient inspection and regulation of marine
spaces under Brazilian jurisdiction, just as Deepwater
Horizon did in the United States. The 2019 spill indica-
ted the need for several regulatory improvements, such
as marine spatial planning, improved on-site inspection
capabilities, and real-time monitoring of maritime tra-
ffic. Tracking ships in areas with limited cell phone and
VHF (Very High Frequency) radio coverage, such as
open waters far from land, is achievable through the use
of Automatic Identification Systems, whereby ships or
boats have devices that transmit information automati-
cally via VHF radio or low-orbit satellites when far from
land. However, the Brazilian maritime authority does
not provide technological instruments for real-time
monitoring of Brazilian marine waters, and the federal
government has been reformulating the Blue Amazon
Management System (SisGAAz) since 2015 due to bud-
getary constraints.

The 2019 oil spill in Brazil was considered the most
severe environmental disaster ever recorded in tropical
coastal regions, affecting more than 3000 km of coas-
tline. The spill had significant ecological, social, and
economic impacts, with more than 40 marine protected
areas and various poorly explored coastal ecosystems
being affected.”

Brazil’s government response to the oil spill was
criticized for being inadequate. There were concerns
about the speed of reaction and coordination of clea-
nup efforts, and the lack of immediate and coordina-
ted adoption of the National Contingency Plan for
Oil Pollution Incidents (PNC) further complicated the
response. The delay in implementing the PNC and the
dissolution of committees responsible for overseeing
the plan raised questions about the government’s com-
mitment to environmental protection and minimizing
the damage caused by the oil spill. Furthermore, the
government’s inaction and lack of coordination with
non-governmental organizations, the military, civil so-
ciety, states, and municipalities hampered response

% MAGRIS, R. A;; GIARRIZZO, T. Mysterious oil spill in the At-
lantic Ocean threatens marine biodiversity and local people in Bra-
zil. Marine pollution bulletin, v. 153, p. 110961, 2020.; SOARES, M.
O,; TEIXEIRA, C. E. P; BEZERRA, L. E. A;; PAIVA, S. V;; TA-
VARES, T. C. L;; GARCIA, T. M.; ARAU]JO, J. T. de, CAMPOS, C.
C., FERREIRA, S. M. C; MATTHEWS-CASCON, H.; FROTA, A.
Oil spill in South Atlantic (Brazil): environmental and governmental
disaster. Marine Policy, [S. ], v. 115, p.103879, 2020.

efforts and may have exacerbated the environmental,
social, and economic consequences of the disaster.

The case study highlighted challenges in Brazil’s pre-
paredness and response to oil spills, including the need
for enhanced monitoring systems, emergency respon-
se protocols, and better coordination between govern-
ment agencies, the private sector, and local communi-
ties.” The incident also underscored the importance of
establishing science-based solutions involving multiple
stakeholders to prevent extensive and long-term im-
pacts at both regional and global scales. Effective con-
tingency plans, investments in equipment and training,
and political commitment to oil spill prevention are
crucial aspects to be addressed. Moreover, the lack of
information about the full extent of the environmental
disaster and recent budget cuts to science and environ-
mental protection agencies hindered the understanding
of the disaster’s effects on the economy, biodiversity,
public health, and environmental quality in the South
Atlantic.”

Brazil, while not highly vulnerable to natural disas-
ters, faces challenges with incidents like dam collapses.
The emphasis should be on proactive prevention rather
than reactive solutions. Effective governance can dras-
tically reduce the impact and costs of such events. For
incidents like the 2019 Brazilian oil spill, this unders-
cores the need for continuous risk assessment, robust
oversight mechanisms, and prioritizing public and envi-
ronmental safety™.

In summary, the case study of the 2019 oil spill in
Brazil highlights the need for improved governance and
coordination in response to environmental disasters in
the federalist system, the importance of effective con-
tingency plans and preparedness, and the significance of
science-based solutions involving multiple stakeholders
to protect marine ecosystems and coastal communities.
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The study also emphasizes the potential consequences
of inadequate government action and budget cuts on
environmental protection efforts.

Reactive actions without preventive work are costly
and dangerous. Investments in prevention are relatively
smaller than those for reactive actions after a disaster.
The specific control bodies have the challenging but re-
warding task of ensuring the effective compliance of
constitutional and programmatic mandates. Nonethe-
less, governments should promote and enhance public
(and environmental) safety, aiming to mitigate human
vulnerabilities against disaster risks”’.

7 Conclusion

The analysis of disaster governance in federalist sys-
tems, with a focus on oil spill response in the United
States and Brazil, highlights the complexities and chal-
lenges associated with coordinating multilevel collabo-
rative efforts in such situations. The case study of the
2010 Deepwater Horizon oil spill in the United States
and the 2019 Northeaster oil spill in Brazil’s northeas-
tern coastline reveals the significance of effective coor-
dination, response, and preparedness in mitigating the
environmental, social, and economic impacts of oil spi-
LIs.

There are many reasons why federal system respon-
ses look different in technological and natural disasters.
One, oil spills occur in marine environments where the
federal government retains more authority than state
governments and local governments have no authori-
ty.” Two, disasters caused by technological failure have
an entity to blame - the polluter - while those caused by
natural hazards are typically seen as beyond individual

1'99

control.” Three, there is a line of thinking about disas-

ters that supports varying agents that have distinctive

characteristics and, therefore, different consequences

100

for what occurs;'" accordingly, technological and natu-
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10 QUARANTELLIL, E. L. Similarities and differences in institutional

ral hazard agents should be managed differently. Four-
th, the addition of civil liability in oil spills pushes the
federal government to take primary authority (rather
than share it) in order to deter and punish potential and

actual polluters.'”!

While these social and institutional factors, among
others, may explain why disasters caused by technolo-
gical failure are approached differently than those tri-
ggered by natural hazards, we question if governance
should look different across the disaster types. Research
has consistently found that disaster impacts are tied to
inequities in socioeconomic status and the socially vul-
nerable are the most exposed to disasters.'”” At the same
time, studies have recorded the remarkable abilities of
people and communities to come together to respond
to emergencies.'” Perhaps the answer for improved ma-
nagement of oil spills, particularly for those where attri-
bution is fuzzy, lies in focusing on the social aspects of
disasters by addressing, for example, predictability of
the threat, relative loss impact of affected populations,
and inclusiveness of involvement and the social centra-
lity of the affected population."™ This will require new
avenues of shared governance where federal, state, and
local governments shift focus from extreme events and
retrospective actions'” to bottom-up growth of disaster

resilience through community capacity building.'”
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Additionally, in both cases, the extent of the spi-
lIs and their ecological ramifications were substantial.
The Deepwater Horizon spill, occurring in U.S. coastal
waters, exposed challenges in coordinating federal and
local responses, leading to criticisms of fragmented fe-
deral policies and inadequate regulation enforcement.
Similarly, the Brazilian government’s response to the
2019 oil spill was deemed inadequate, with concerns
raised about the speed of reaction and coordination of
cleanup efforts. The vastness of Brazil’s territory and
delays in implementing the National Contingency Plan
for Oil Pollution Incidents further complicated respon-
se efforts, underscoring the need for enhanced prepa-
redness and regional coordination.

Both the United States and Brazil need to address
specific issues in their oil spill response strategies. In the
U.S.,, the effectiveness of the regulatory agency respon-
sible for offshore drilling, BOEM, and BSEE, remains
under scrutiny, and improvements are needed to ensure
timely and thorough inspections. Brazil must strengthen
its regulatory oversight and invest in real-time monito-
ring and inspection capabilities to enhance response
efficiency. Both countries should consider strategies for
increased collaboration among government agencies,
private companies, and local communities to develop
science-based solutions for preventing extensive and
long-term impacts.

Furthermore, it is crucial to recognize that oil spi-
lIs cannot be entirely eliminated due to the inherent
risks associated with oil-related activities. As such, the
focus should shift towards a social-centric approach to
disaster management, considering the predictability of
threats, the relative impact on vulnerable populations,
and inclusive involvement of affected communities.
Building disaster resilience through community capacity
building and bottom-up growth should be prioritized,
emphasizing the collaboration between federal, state,
and local governments to address environmental hazar-
ds effectively.

In conclusion, the governance of oil spills in fede-
ralist systems demands a proactive, multilevel collabo-
rative approach that involves effective coordination,
enhanced preparedness, and a focus on social aspects
to ensure a comprehensive response to environmental
disasters. By learning from the challenges and successes
of past incidents, both the United States and Brazil can

2017.

develop more robust and efficient strategies to protect
their coastlines and marine ecosystems, safeguarding the
environment and the well-being of their communities.
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Resumo

A defini¢do da competéncia jurisdicional para regular e controlar as ope-
ragdes de transferéncia Ship-To-Ship (STS) de 6leo em zona econdmica
exclusiva (ZEE) é uma questio juridica desafiadora. Exige uma anélise cui-
dadosa dos dispositivos internacionais e das interpretacOes legais existentes,
considerando também os aspectos praticos, ambientais ¢ de seguranca. Isto
porque nio ha uma regra de aplicacdo geral que responda, de forma clara
e direta, a essa questdo. Dessa forma, o presente artigo se debrucou so-
bre os poderes jurisdicionais dos Estados costeiros em relagio as operacoes
STS em ZEE. Para tal, foram analisados os dispositivos da Convengao das
Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar, da MARPOL: além da pratica in-
ternacional, com o caso do San Padre Pio ¢ da posi¢ido e regulacio brasileira
em relagdo ao tema. Por fim, concluiu-se que o direito internacional concede
alguns poderes aos Estados costeiros, porém nio uma jurisdi¢do irrestrita.
Também nio concede aos Estados bandeira as mesmas liberdades que tém
em alto mar. A resolu¢io definitiva da questio deve ocorrer por meio de
novas regras internacionalmente vinculativas ou, entdo, ficara a encargo da
jurisprudéncia internacional delimitar tais poderes.

Palavras-chave: $/ip-To-Ship; transferéncia de 6leo; protecio do meio ma-
rinho.

Abstract

Defining the jurisdiction to regulate and control Ship-To-Ship (STS) oil tran-
ster operations in the exclusive economic zone (EEZ) is a challenging legal
issue. It requires a careful analysis of international provisions and existing
legal interpretations, while also considering practical, environmental and sa-
fety aspects. This is because there is no generally applicable rule that clearly
and directly answers this question. This article has therefore focused on the
jurisdictional powers of coastal states in relation to STS operations in the



EEZ. To this end, the provisions of the United Nations
Convention on the Law of the Sea, MARPOIL were
analyzed: in addition to international practice, with the
case of the San Padre Pio and the Brazilian position and
regulation on the topic. Finally, it was concluded that
international law grants some powers to coastal states,
but not unrestricted jurisdiction. Nor does it grant flag
states the same freedoms they have on the high seas.
The issue must be definitively resolved by means of
new internationally binding rules, or it will be up to in-
ternational jurisprudence to delimit these powers.

Keywords: S/ip-To-Ship; oil transfer; protection of the
marine environment.

1 Introducao

A regulamentacio das transferéncias de 6leo de na-
vio para navio ($hip-To-Ship — ou apenas STS), em zona
economica exclusiva (ZEE), ¢ um assunto de grande
controvérsia juridica. Enquanto atividades como a ex-
ploragdo e gestao dos recursos naturais — um direito
soberano dos Estados costeiros, conforme estabeleci-
do no artigo 56 da Convengao sobre o Direito do Mar
(CNUDM)' — assim como a navegag¢io e sobrevoo —
liberdades concedidas a todos os Estados, conforme
estipulado no artigo 58° —, possuem uma alocac¢io de
jurisdicao clara. No caso das transferéncias de petréleo
STS, ao CNUDM nio estabelece uma competéncia ju-
risdicional evidente entre os Estados costeiros e de ban-
deira. Embora seja inquestionavel que os artigos 56 ¢ 58
desempenham um papel fundamental, a aplica¢do des-
ses artigos nao ¢ uma questiao simples. Adicionalmente,
o Artigo 59° acrescenta uma camada de complexidade
para a solugdo desse quebra-cabeca jurisdicional.

A questdo central reside na determinagao da juris-
dicao adequada para regular as transferéncias de petré-
leo STS em ZEE. E necessario um exame minucioso
das disposi¢oes do CNUDM e das interpretacoes legais
existentes para esclarecer as responsabilidades dos Es-
tados costeiros e de bandeira nesta matéria. Além disso,
consideracdes praticas, ambientais ¢ de seguranga de-
vem ser levadas em conta ao estabelecer um quadro re-
gulatério eficaz. A prevencio da poluicio e a protecdo
dos ecossistemas marinhos sio questoes fundamentais,

! CONVENGAO DAS NACOES UNIDAS SOBRE O DIREI-
TO DO MAR (CNUDM), 1982.

e qualquer regulamentacio deve garantir que esses as-
pectos sejam adequadamente abordados®

Antes de aprofundar o debate sobre os poderes ju-
risdicionais do Estado Costeiro em relacdo a transfe-
réncias de petrdleo STS, é apropriado principiar com
defini¢ao de tal atividade. As opera¢oes de transferéncia
Ship-To-Ship (STS) referem-se a transferéncia de carga
entre dois navios posicionados um ao lado do outro
no mar. Essa pratica envolve a transferéncia de diver-
sos tipos de carga, como petroleo bruto, gas liquefeito
(GLP ou GNL), carga a granel e produtos petroliferos.
E importante ressaltar que se utiliza o termo “transfe-
réncia STS”, especificamente, para descrever as técnicas
empregadas por navios mercantes civis, diferenciando-
-se do “reabastecimento em andamento” (underway re-
plenishment), que é o termo utilizado, usualmente, pelas
Marinhas de Guerra para operacoes similares, porém
geralmente mais complexas, entre navios militares em
movimento®.

Nesse interim, destaca-se, também, que as opera-
¢oes STS nao se confundem com o abastecimento de
embarcacOes no mar. Este pode ser caracterizado pelo
reabastecimento dos depositos de combustivel de um
navio com combustivel destinado a opera¢do dos mo-
tores do navio receptor. Como tal, é considerado como
uma forma menor de transferéncia de navio para navio,
com volumes geralmente muito menores sendo transfe-
ridos*. A questio do abastecimento de navios foi objeto
de analise e decisdo do Tribunal Internacional do Di-

% Vale destacar aqui o Ship to Ship Transfer Guide for Petrolenns, Chemi-
cals and Liguefied Gases. Witherby Seamanship International Ltd,
2013, como um Guia que fornece diretrizes técnicas para Coman-
dantes, Superintendentes Maritimos e outros envolvidos no plane-
jamento e execugao de operagoes STS.

> Nesse sentido GIERUSZ, W,; MILLER, A. Prediction control
systems in marine applications. The International Jonrnal on Marine
Navigation and Safety of Sea Transportation, v. 14, n. 2, p. 361-360, jun.
2020. p. 363.

* Explanatory Memorandum to the Merchant Shipping (Ship-to-Ship Trans-
Jers) Regulations, 2010. N. 1228; UK. P. 9: “Bunkering operations be-
tween ships (normally referred to as bunkering) involves the replen-
ishment of bunker fuel for use by a ship receiving the transfer for
propulsion of the engines. This can be considered as a lesser form
of Ship-To-Ship transfer with usually much smaller volumes being
transferred”.
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reito do Mar (TIDM) nos casos Saiga’ e no Virginia G,
em 1999 e em 2014, respectivamente, que apresentaram
alguns esclarecimentos sobre o tema. No julgamento do
Virginia G, o Tribunal concluiu que a exigéncia de que
os navios de abastecimento obtenham a autotizacao do
HEstado Costeiro antes de abastecer navios de pesca em
ZEE poderia ser considerada como um exercicio legi-
timo da jurisdi¢do do Estado Costeiro’. No entanto, o
Tribunal nao ofereceu nenhuma orientaciao sobre mui-
tas outras questoes contenciosas, como a jurisdicao do
Estado Costeiro em relacao ao abastecimento de navios
nao pesqueiros na ZEE e em relagio as transferéncias
de petroleo STS em ZEE.

Assim como ocorre com o abastecimento offshore,
existem diversas razdes para a realizacio de transfe-
réncias de petrdleo STS na ZEE, as quais devem ser
consideradas no contexto juridico. Em primeiro lugar, a
utilizacio de navios-tanque de grande porte ao longo de
toda a viagem pode ser economicamente vantajosa em
relagdo aos navios-tanque menores, porém nem sempre
viavel. Esses casos ocorrem quando um navio tanque
com menor calado entra nas aguas rasas de determi-
nado porto para ser carregado com petroleo e, poste-

> A disputa sobte a0 M/V Saiga ocorreu em duas etapas. O caso
Saiga I tratou da questio da pronta liberagio da embarcacio, en-
quanto o Saiga II tratou da questao substantiva de saber se a Guiné
tinha o direito de aplicar suas leis alfandegarias a sua ZEE. Caso
M/V SAIGA (Sio Vicente e Granadinas v. Guiné), Caso ITLOS
No. 1, Sentenca de 4 de dezembro de 1997, disponivel em: https://
wwwitlos.org/en/main/cases/list-of-cases/case-no-1/; Caso M/V
“SAIGA” (No. 2) (Sio Vicente e Granadinas v. Guiné), Caso IT-
LOS No. 2, Sentenga de 1 de julho de 1999, disponivel em: https://
wwwitlos.org/en/main/cases/list-of-cases/case-no-2/. Mais sobre
os casos ver PIASSI, Fabiana Abreu do Valle Ventura. Caso M/V
“Saiga” (Sao Vicente ¢ Granadinas v. Guiné), pronta liberagdo. In:
ZANELLA, Tiago V.; TOLEDO, Andre de Paiva. Tribunal Inter-
nacional do Direito do Mar: 25 anos de jurisdi¢ao. Belo Horizonte:
D’Placido, 2021. p. 179-200; e BELLE, Richeli Eliza. Caso M/V
“Saiga” (n° 2) (Sdo Vicente e Granadinas v. Guiné). In: ZANELLA,
Tiago V.; TOLEDO, Andre de Paiva. Tribunal Internacional do Direito
do Mar: 25 anos de jurisdi¢io. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p.
201-230.

¢ Caso M/V “VIRGINIA G” (Panama v. Guiné-Bissau), Caso I'T-
LOS N.° 19, Sentenga de 14 de abril de 2014, disponivel em: htt-
ps:/ /wwwitlos.org/en/main/cases/list-of-cases/case-no-19/. Mais
sobre o caso ver BASTOS, Fernando Loureiro. Caso M/V “Virginia
G” (Panama v. Guiné-Bissau). Iz: ZANELLA, Tiago V.; TOLEDO,
Andre de Paiva. Trbunal Internacional do Direito do Mar: 25 anos de
jurisdigao. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 637-678.

Sobre o tema e a problematica da pesca IUU, ver VENTURA,
Victor Alencar Mayer Feitosa. Tackling illegal, unregulated and un-
reported fishing: the ITLOS advisory opinion on flag state respon-
sibility for IUU fishing and the principle of due diligence. Revista de
Direito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 1, p. 49-66, 2015.

riormente, em aguas mais profundas, trasfega o produto
para um navio maior. Portanto, a transferéncia de éleo
STS pode ser necessaria para acomodar essa restricao
logistica.

Em segundo lugar, a mudanca de propriedade (offsho-
re) da carga ou de parte dela, durante o transporte ou
armazenamento, pode exigir a realizagio de transferén-
cias STS. Essa necessidade pode surgir devido a acordos
contratuais ou transacoes comerciais®.

Em terceiro lugar, as transferéncias de petréleo STS
tém sido associadas a atividades ilegais, como o contra-
bando de combustivel e praticas complexas para ocultar
a origem do petréleo proveniente de paises sujeitos a
sancOes internacionais. Essas transferéncias sao dificeis
de rastrear, pois as embarca¢oes envolvidas podem des-
ligar seus sistemas de rastreamento. Multiplas transfe-
réncias STS subsequentes podem dificultar, ainda mais,
a identificacao das verdadeiras origens da carga de pe-
tréleo’.

Além disso, em quarto lugar, as transferéncias de
petroleo STS também podem desempenhar um papel
importante na prevencio da polui¢ao. Em casos de co-
lisdes, encalhes ou acidentes envolvendo petroleiros,
pode ser necessario transferir a carga para outra embar-
cacao a fim de evitar danos ambientais significativos'".

Portanto, ¢ evidente que existem varias razdes e mo-
tivagdes — licitas e ilicitas — para a conducido de ope-

8 Como afir e possiveis abusos e regulagéesma TESTA, David.

Coastal state regulation of bunkering and Ship-to-Ship (STS) oil
transfer operations in the EEZ: an analysis of state practice and of
coastal state jurisdiction under the LOSC. Ocean Develgpment & In-
ternational Iaw, 2019. p. 2-3: “Offshore oil storage is a phenomenon
that tends to occur with increased frequency when oil markets are
in a situation referred to as “contango.” In such circumstances, oil
traders may choose to buy and store oil in oil tankers at sea, effec-
tively betting that the price of oil will rise quickly and high enough
to enable them to make a profit by selling it on at a later stage. Be-
sides the fact that there can be a shortage of land-based storage, the
offshore storage of oil in oil tankers enables traders to supply oil at
short notice to wherever it is required by consumers in an expedient
manner”.

’ Por exemplo, com a guerra entre Russia ¢ Ucrinia e as conse-
quentes san¢oes econdémicas impostas a Russia e ao petrdleo russo,
este tipo de operagao se tornou comum a fim de “lavar” o dleo
russo e vender para mercados com restri¢oes ao petroleo russo. Ver:
https:/ /www.reuters.com/wotld/us-uk-others-seck-target-illicit-
oil-shipping-transfers-sea-2023-05-18/. Acesso em: 17 jul. 2023.

1" Como resume FU, Kuen-chen. Military survey and liquid cargo
transfer in the EEZ: some undefined rights of the coastal state. Chi-
na Oceans Law Review, v. 2, 2006. p. 15: “disasters caused by transfer
of liquid cargoes occur often”.
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racoes de transferéncias STS de petréleo no mar. No
entanto, essas atividades também representam riscos
para o meio marinho''. Estatisticas da Federacio Inter-
nacional de Polui¢ao por Petroleiros (ITOPF) mostram
que um numero significativo de derramamentos de
o6leo, tanto pequenos quanto médios, ocorreu durante
as operacOes de carga e descarga, assim como durante
o abastecimento. Quanto aos derramamentos de gran-
de porte, uma propor¢io consideravel ocorreu durante
as opera¢oes de carga e descarga, bem como durante o
processo de STS™.

Diante desse contexto, ¢ fundamental que haja uma
regulamentacdo adequada e uma fiscalizagdo rigorosa
dessas atividades, a fim de, entre outros, mitigar os ris-
cos associados e garantir a protecdo do meio ambiente
marinho. Contudo, a regulagdo internacional nao é su-
ficientemente clara no que condiz aos poderes jurisdi-
cionais para controlar e regular tais operagdes de Shzp-
-To-Ship de 6leo em zona economica exclusiva. Desse
modo, discute-se, neste artigo, precisamente, a questao
e busca-se determinar os poderes dos Estados costeiros
para normatizar e fiscalizar tais operacOes nas suas res-
pectivas ZEEs e, sobretudo, compreender o posiciona-
mento brasileito em relacio a tematica.

2 O arcabouco jurisdicional aplicavel

As transferéncias de petréleo STS na Zona Econo-
mica Exclusiva (ZEE) podem ser classificadas de trés
formas distintas, cada uma relacionada a uma disposi-
¢do especifica. Essas formas sio: como uma atividade
abrangida pelo Artigo 56(1), que trata dos direitos, juris-
dicao e deveres do Estado costeiro na ZEE; ou pelo Ar-
tigo 58, que estabelece os direitos e deveres dos demais
Estados na ZEE; ou, ainda, com base no Artigo 59, que
oferece uma base para a resolucido de conflitos relati-
vos a direitos ndo atribuidos e jurisdi¢do na ZEE. No
presente topico, serd analisada a estrutura jurisdicional
que ¢ formada por essas trés importantes disposi¢oes.

' Sobre a responsabilidade ambiental no Brasil nos casos de vaza-

mento por 6leo ver VARELLA, Marcelo D. A necessidade de repen-
sar os mecanismos de responsabilidade ambiental em caso de riscos
de vazamento de petréleo na Zona Econémica Exclusiva do Brasil.
Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 1, p. 240-249, 2015.

12 OIL Tanker Spill Statistics 2023. ITOPF, [2024]. Disponivel em:
https:/ /www.itopf.org/knowledge-resources/data-statistics/ statis-
tics/. Acesso em: 17 jul. 2023.

Por enquanto, nio serd realizada uma tentativa de en-
quadrar as transferéncias de 6leo STS sob esses artigos
CNUDM ou para determinar a extensdao da jurisdi¢ao
do Estado costeiro. Esta tarefa ¢é realizada no tépico 5
do presente estudo.

A relevancia do artigo 56(1), nesse contexto, recai
sob duas razoes distintas. Em primeiro lugar, de acordo
com o artigo 56(1)(a), o Estado costeiro possui direi-
tos soberanos para a conservagao e gestao dos recursos
naturais na zona econémica exclusiva. Essa disposi¢ao
foi asseverada pelo TIDM no caso [irginia G, no que
diz respeito ao abastecimento de embarcagdes de pesca
na ZEE". Considerando que o regime juridico da zona
econdmica exclusiva se concentra principalmente na
perspectiva funcional, ou seja, na utilizagdo econdémica
da ZEE, é essencial que exista uma conexao direta entre
a atividade em questdo e os dominios mencionados no
artigo 56(1)(a) para que o Estado costeiro possa invocar
seus direitos soberanos. Isso significa que a atividade
em questdo deve estar intimamente relacionada aos re-
cursos dessa zona e a conservacdo e gestio desses re-
cursos, conforme estabelecido no referido artigo'.

Em segundo lugar, o artigo 56(1)(b)(iii) concede ju-
risdi¢ao ao Estado costeiro para proteger e preservar o
ambiente marinho da ZEE, o que pode incluir opera-
¢des STS. No entanto, é importante ressaltar que a ju-
risdi¢ao conferida por essa disposi¢ao possui limitagoes,
que serdo analisadas na se¢io seguinte, 2.1.

Por seu turno, o artigo 58 da Convencio estabele-
ce que, na zona econémica exclusiva, todos os Estados
possuem o direito de desfrutar das liberdades de na-
vegacio e sobrevoo, bem como da instalacio de cabos
e dutos submarinos, juntamente com outros usos que
sejam legalmente reconhecidos internacionalmente e
estejam relacionados a essas liberdades. Estes abrangem
uma variedade de atividades, incluindo operagoes de
navios, acronaves, cabos e dutos submarinos. E funda-

3 Caso M/V “VIRGINIA G” (Panamé v. Guiné-Bissau), Caso I'T-
LOS N.° 19, para. 217: “The Tribunal is of the view that the regula-
tion by a coastal State of bunkering of foreign vessels fishing in its
exclusive economic zone is among those measures which the coastal
State may take in its exclusive economic zone to conserve and man-
age its living resources under article 56 of the Convention read to-
gether with article 62, paragraph 4, of the Convention. This view
is also confirmed by State practice which has developed after the
adoption of the Convention”.

' Nesse mesmo sentido PROELSS, Alexander (ed.). United Nations
Convention on the law of the sea: a commentary. Nomos Verlagsgesells-

chaf, 2017. p. 425.
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mental observar que esses direitos e liberdades devem
ser exercidos de maneira consistente com as demais
disposicOes estabelecidas na Convenc¢do. Assim, o re-
gime juridico da ZEE busca estabelecer um equilibrio
entre os intetesses dos Estados costeiros e dos demais
HEstados, garantindo o aproveitamento sustentavel dos
recursos nesta zona e a prote¢ao do meio ambiente ma-
rinho. Uma vez que as transferéncias de petréleo STS
nao podem ser consideradas em si mesmas como ativi-
dades que equivalem a navegacao, a questiao central é se
elas podem ser classificadas como “outros usos do mar
internacionalmente licitos, relacionados com as refeti-
das liberdades”. Essa frase ¢ bastante ambigua e o artigo
58(1) nao esclarece quio estreitamente relacionada com
as liberdades do alto mar a atividade em questiao deve
estar. Além de uma referéncia a atividades “ligados a
operacdo de navios”, nenhuma outra assisténcia inter-
pretativa é fornecida.

Assim, a classificacdo da atividade em questdao de-
pendera em grande parte, de como os atores envolvidos,
incluindo as industrias matitima e offshore, a consideram
como uma atividade que regular, comum ou mesmo
necessiria para o exercicio das liberdades enumeradas
no artigo 58(1). Para estabelecer uma relacdo suficien-
temente estreita entre a atividade em questio e as li-
berdades de navegacio, sobrevoo e instalacdo de dutos
e cabos submarinos, é necessitio que ela dependa ou
esteja intrinsecamente ligada a uma dessas liberdades.
No entanto, ¢ importante destacar que essa atividade
também pode ser realizada independentemente da na-
vegacio, sobrevoo e instalacao de dutos e cabos, o que
pode alterar o foco principal das liberdades aplicaveis
em alto mar®.

Por outro lado, aceitar que qualquer atividade seja
abrangida pelo artigo 58(1) seria ignorar a existéncia se-
parada do artigo 59, o qual pressupde a existéncia de
situacdes em que a Convengdo nio atribui direitos ou
jurisdicdo ao Estado costeiro ou a outros Hstados em
ZEE. Essa disposicio reconhece a possibilidade de la-
cunas ou omissoes na aloca¢ao de direitos e jurisdigao,
exigindo uma analise cuidadosa e individualizada dessas

5 Nesse sentido afirma PROELSS, Alexander (ed.). United Nations
Convention on the law of the sea: a commentary. Nomos Verlagsgesells-
chaf, 2017. p. 452-453: “It is submitted that much will depend on
whether the conduct concerned is considered by the actors involved,
including the maritime and offshore industries, as an activity thatis a
regular, common or even necessary requirement for the exercise of
the freedoms in terms of Art. 58 (1).”

situagdes especificas. Assim, ¢ essencial evitar uma in-
terpretagdo excessivamente ampla da frase “outros usos
do mar internacionalmente licitos, relacionados com as
referidas liberdades”, a fim de evitar frustrar a intencao
dos redatores e respeitar a delimitagio estabelecida pelo
artigo 59. Portanto, é necessario considerar tanto o ar-
tigo 58(1) quanto o artigo 59 para uma compreensio
completa e abrangente da aplicagdo do regime juridico
na ZEE'.

O artigo 59 da CNUDM reforca a natureza sui generis
da ZEE ao estabelecer que, quando os direitos especi-
ficos da ZEE nio forem atribuidos pelo proprio trata-
do, ndo ha uma presuncio clara em favor dos Estados
costeiros (como ocorre nas aguas territoriais) ou dos
Hstados de bandeira (como no alto mar). No entanto,
¢ importante observar que o Artigo 59 é subsidiario em
relacio aos artigos 56 e 58 e deve ser aplicado somente
apo6s uma andlise apropriada dessas disposi¢coes. Além
disso, é essencial evitar uma interpretacio excessiva-
mente ampla dos termos utilizados nos Artigos 56 e
58, para garantir que o sentido comum desses termos,
como “navegac¢iao”’, nao seja distorcido.

HEsse dispositivo destaca a importancia da equidade
ao resolver conflitos na ZEE. A competéncia do Estado
costeiro deve ser determinada considerando-se “numa
base de equidade e a luz de todas as circunstancias per-
tinentes, tendo em conta a importancia respectiva dos
interesses em causa para as partes e para o conjunto da
comunidade internacional”. No que diz respeito ao pri-
meiro elemento da férmula, pode-se dizer que a equida-
de, em sentido geral, “refere-se a0 que € justo e razoavel
na administracdo da justica”"”.

16" Sobre o artigo 59, resume bem ANDREONE, Gemma. The ex-
clusive economic zone. In: ROTHWELL, Donald R.; ELFERINK,
Alex G. Oude; SCOTT, Karen N.; STEPHEN, Tim. The Oxford
handbook of the law of the sea. Reino Unido: Oxford University Press,
2015. p. 159-180. p. 165: “As a final provision, Article 59, considered
one of the most controversial of the convention, seeks to resolve
possible conflicts over the attribution of residual rights and jurisdic-
tion within the EEZ not attributed or covered by the LOSC, with
reference, at the same time, to equity and to all relevant circum-
stances. Nevertheless, it does not offer a definite solution to possible
conflicts between coastal and third States and it does not call for
a presumption in favour of one freedom or power over another.
Therefore the interests of coastal States and other States must be
constantly weighed and balanced, taking into account also the in-
terests of the international community as a whole, and necessarily,
also the applicability of any international obligation incumbent on
all States”.

7 Nesse sentido: FRANCIONI, Francesco. Equity in inter-
national law. Max Planck Encyclopedia of Public International 1.aw,
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Além de estabelecer a necessidade de resolver confli-
tos com base na equidade, o Artigo 59 também requer
que se considere a importancia relativa dos interesses
envolvidos para as partes e para a comunidade interna-
cional. Isso implica a busca de um equilibrio entre os
diversos interesses que podem estar em jogo: (i) os in-
teresses do Estado costeiro; (ii) os interesses do Estado
envolvido na disputa com o Estado costeiro; e (iii) os
interesses da comunidade internacional. F fundamental
considerar a relevancia desses interesses respectivos a
fim de alcangar uma solu¢io justa e equitativa para os
conflitos na ZEE.

No contexto das transferéncias STS, diversos inte-
resses concorrentes estdo envolvidos. O Estado cos-
teiro tem interesse na prote¢ao e preservaciao do am-
biente marinho adjacente as suas costas contra riscos
de polui¢do, bem como em termos financeiros, como
taxas portudrias e receitas fiscais perdidas quando as
embarcacOes evitam entrar em seus portos. O Estado
de bandeira possui interesse jurisdicional na navegagao
e operacdo sem restricoes de suas embarcacoes, além
de interesses economicos relacionados as taxas de re-
gistro das embarcacoes que arvoram sua bandeira'®. J4
a comunidade internacional tem interesse na protecio e
preservaciao do ambiente marinho, que também é uma
obrigacao para todos os Estados de acordo com o di-
reito internacional consuetudinario e o Artigo 192 do
CNUDM".

Portanto, o artigo 59 desempenha um papel funda-
mental na busca de um equilibrio entre esses interesses
concorrentes e na busca de solugdes equitativas para

2020. Disponivel em: https://opil.ouplaw.com/display/10.1093/
law:epil/9780199231690/1aw-9780199231690-¢1399.  Acesso em:
18 jul. 2023.

18 Sobre esse aspecto, importante tessalva ¢ feita por SILVA, Mar-
cos Edmar Ramos Alvares da; TOLEDO, André de Paiva. Vinculo
substancial e as bandeiras de conveniéncia: consequéncias ambien-
tais decorrentes dos navios com registros abertos. Revista de Direito
Internacional, Brasilia, v. 13, n. 2, p. 159-177, 2016. p. 171: “a bandeira
de conveniéncia representa um sistema perigoso na medida em que
o Estado do registro aceita ignorar as condi¢bes socioambientais de
exercicio das embarcagoes, acarretando, em contraposicio ao princi-
pio da prevencio, no aumento do risco de danos significativos”.

1" Sobre essa discussio em relagio aos interesses dos envolvidos,
ver LAGONI, Rainer. Offshore bunkering in the exclusive econom-
ic zone. In: NDIAYE, Tafsir; WOLFRUM, Rudiger (ed.). Law of the
sea, environmental law and settlement of disputes. Netherland: Martinus
Nijhoff, 2007. p. 613-628. p. 623-624 que afirma: “However, little
might be said in abstracto about the requirements of an equitable
solution, because, in different However, little might be said in ab-
stracto about the requirements of an equitable solution, because,
in different”.

conflitos na ZEE, considerando a importancia dos in-
teresses patra as patrtes envolvidas e para a comunidade
internacional.

Por fim, destaca-se que nio hd razio para que a ju-
risdi¢ao do Estado costeiro em relagdo, por exemplo,
a proteciao e preservacio do meio ambiente matinho
deva receber menos peso no caso de um conflito com
os direitos de outros Estados nos termos do art. 58 (1)
do que os direitos soberanos para fins de exploragio e
aproveitamento dos recursos naturais vivos da ZEE. A
distin¢cdo entre as duas categorias de poderes no pre-
sente contexto seria essencialmente ignorar que o status
sui generis da ZEE é caracterizado pela existéncia tanto
de direitos soberanos quanto de jurisdicdo do Estado
costeiro.

2.1 A competéncia jurisdicional do Estado
costeiro em ZEE para a protecao do meio
marinho

Dado o risco de polui¢do ambiental marinha das
operagdes de trasfega STS de 6leo no mar, é compreen-
sivel que os Estados costeiros desejem regulamentar
essas atividades quando ocorrem em sua ZEE. No en-
tanto, a jurisdicdo conferida pelo Artigo 56(1)(b)(iii) é
de fato limitada.

Sobre os direitos de jurisdi¢do em ZEE para a pro-
tecdo e preservacao do meio marinho, os Estados cos-
teiros podem adotar leis e regulamentos para controlar
a poluicdo proveniente de embarcacoes™. Nio obstante
o dever geral de proteger o ambiente marinho®, nota-
-se a utilizagdo do termo “podem” pelo artigo 211 da
CNUDM, o que indica que niao ha uma obrigacio do

% CNUDM. Art. 211, n. 5.

2 CNUDM. Art. 192. Sobre tal artigo, afitmam OLIVEIRA, Cari-
na Costa de; MALJEAN-DUBOIS, Sandtrine. Os limites dos termos
bem publico mundial, patrim6nio comum da humanidade e bens
comuns para delimitar as obrigagGes de preservagao dos recursos
marinhos. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 1, p. 108-
124, 2015. p. 114: “A obrigagdo de cooperaciao em matéria ambiental
também esta presente no direito do mar. Por exemplo, a Convengio
de Montego Bay prevé no artigo 192 uma obrigacio geral de que
“Os Estados possuem a obrigacao de proteger e de preservar o meio
marinho”. Os costumes também sio fonte de reconhecimento da
obrigac¢do, o que pode ser constatado em alguns julgados relacio-
nados ao tema do mar: “[...] a obrigacdo de cooperar constitui, em
virtude da parte XII da Convengao de Montego Bay e do direito
internacional geral, um principio fundamental em matéria de pre-
vengio da poluicio do meio marinho do qual decorrem direitos que
podem ser garantidos pelo Tribunal [...]”.
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Estado®. No entanto, se a competéncia de jurisdi¢io é
utilizada, hd limitagdes. Em primeiro lugar, apenas po-
dem ser adotadas normas em “conformidade com e em
aplicagdo das regras e normas internacionais geralmente
aceites”. Em outras palavras, o Estado costeiro nio tem
poder de jurisdi¢do para a criacdo de regras que restrin-
jam a liberdade de navegacio em ZEE para a protecao
do meio marinho, mas podem aplicar e exigir o cum-
primento de normas internacionais pré-estabelecidas,
das quais sejam signatarios, logicamente. Desse modo,
o Hstado costeiro s6 pode aplicar regras idénticas as do
nfvel internacional, sem maiores poderes de implemen-
tacdo de novas normas, mas apenas de execug¢ao das ja

existentes®.

Em segundo lugar, a expressao “geralmente acei-
tes” do artigo 211 nem sempre é de facil constatagao.
A CNUDM nio traz em seu escopo uma defini¢ao da
expressao, nao obstante sua importincia e implicagdes
legais. Alguns autores abordam a questdo de forma bas-
tante diversa. Os malis restritivos entendem que se trata
tio somente de uma referéncia aos principios e regras
do direito internacional consuetudinario™. Essa analise
mais restritiva dificulta a aplicacdo de novas regras para
a prote¢ao do meio marinho, posto que, apenas apos
a consolidacdo da norma no costume internacional, é
que poderia ser efetivamente exigida pelos Estados cos-
teiros em ZEE®. Por outro lado, os autotes mais pro-
gressistas entendem que bastaria a aceitagdo de parte
dos envolvidos, em especial os Estados que tém algum
interesse direto na norma em questio, para que pudesse

2 Neste sentido JENSEN, Qystein. Coastal state jurisdiction and vessel
source pollution: the international law of the sea framework for norwe-
gian legislation. Norway: The Fridtjof Nansen Institute, 2006. p. 27.
# Sobte a questio, destaca RIBEIRO, Marta Chantal da Cunha
Machado. A proteccao da biodiversidade marinha através de dreas protegi-
das nos espagos maritimos sob soberania on_jurisdicao do Fstado: discussies e
solugdes juridicas contempordneas: o caso portugués. Coimbra: Coimbra
editora, 2013. p. 647: “O entendimento predominante ¢ o de que, na
zona econémica exclusiva, o Estado costeiro tem competéncia nor-
mativa de mera execucio, estando vinculado a aplicacio das normas
e parametros previamente adoptados no seio da OMI”. Mais sobre
o tema ver TREVES, Tullio. Coastal States’ rights in the maritime
areas under UNCLOS. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 12,
n. 1, p. 39-48, 2015.

% Neste sentido HAKAPAA, Kari. Marine pollution in international
law: material obligations and jurisdiction. Helsinki: [s. 2], 1981. p.
120-121.

» Sobre a questio entende TREVES, Tullio. Coastal States’ rights
in the maritime areas under UNCLOS. Revista de Direito Internacional,
Brasilia, v. 12, n. 1, p. 39-48, 2015. p. 875 que as regras ¢ padroes
internacionais “geralmente aceites” podem ser menos aceitam que
regras costumeiras para serem caracterizadas.

ser implementada em zona economica exclusiva®. Tal
posicdo seria mais dindmica e capaz de se ajustar a um
regime de constante mudanga, em que 0s NOvVOs peri-
gos para o ambiente exigem a adoc¢do de novas regras
de forma célere. Contudo, uma interpretacdo tao ampla
poderia provavelmente desencorajar a ratificagiao tanto
da CNUDM como de demais convencdes reguladoras
e gerar uma injustificada inseguranca juridica. Ainda ha
outros autores que entendem que, para uma norma ser
considerada como “geralmente aceita” pela sociedade
internacional, ha a necessidade de aceitacdo pela IMO
(International Maritime Organization)”’. Todavia, mesmo
nao havendo um consenso doutrinirio e, sobretudo,
por ndo existit uma definicdo clara nos tratados inter-
nacionais, ha que se identificar, no caso pratico, se de-
terminada norma ¢é ou nio “geralmente aceita”. Se ficar
caracterizado o costume internacional nao ha maiores
digressoes, da mesma forma que se houver uma resolu-
¢do ou diretriz da organizacao internacional competen-
te, como a IMO. Para os demais casos ha que se analisar

a situagdo fatica®.

Nesse sentido, em terceiro lugar, em relagiao as qua-
tro regras e normas internacionais geralmente aceites,
podem ser incluidas restricoes a livre navegacdo em
ZEE, das quais a importancia é enfatizada no artigo
211(1). Todavia, essas normas apenas podem ser “esta-
belecidas por intermédio da organizagio internacional
competente ou de uma conferéncia diplomatica geral”.
Isto é, além de haver a necessidade de a norma estar em
conformidade com as regras internacionais geralmente
aceitas, elas apenas podem ser aplicadas com a aprova-
¢do e por intermédio da IMO. Assim, fora a adogdo de
medidas opcionais para os navios, nio existe qualquer
possibilidade de imposi¢ao unilateral de regras restriti-
vas a liberdade de navegacdo para a prote¢ao do meio
marinho em ZEE em razio dos ditreitos de jurisdi¢ao
do Estado costeiro normatizado no artigo 56(1)(b) (iii)*.

% Nesse sentido SOHN, Louis B. Implications of the law of the
sea convention regarding the protection and preservation of the
marine environment. The Developing Order of the Oceans, v. 109, 1985.
p. 108-109.

7 Nesse sentido NORDQUIST, Myron H. United Nations Conven-
tion on the law of the sea, 1982: a commentary. Netherland: Martinus
Nijhoff Publishers, 1989. v. 2. p. 202.

% Para um aprofundamento na questio ver FRANCKX, Erik.
Vessel-source pollution and coastal state jurisdiction. Boston: Kluwer Law
International, 2001. p. 11-38.

# Nesse sentido MOLENAAR, Erxik J. Coastal state jurisdiction over
vessel-sonrce pollution. The Hague: Kluwer Law International, 1998. p.
213-214.
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2.1.1 Execucéo pelo Estado costeiro

A competéncia jurisdicional de um Estado costeiro
de tomar medidas de execu¢io em relacio aos navios
que cometem infracoes em seu ZEE, que resultem ou
possam resultar em dano ao meio marinho, esta prevista
no artigo 220 da CNUDM™. As disposicoes sao exce-
¢des a jurisdi¢ao do Estado de bandeira sobre os navios
que navegam em ZEE de outro Estado, o que implica
uma competéncia concorrente’. Nesse sentido, quan-
do uma infrac¢do ambiental ¢ perpetrada nesta zona, o
Estado tem duas possibilidades de atuagdo. Em primei-
ro lugar, da mesma forma que as infracoes cometidas
em mar territorial, o artigo 220(1) permite que, quando
uma embarcagdo adentrar voluntariamente num porto
do Estado costeiro, pode-se iniciar procedimentos para
verificar a possivel infracao e responsabilizar os culpa-
dos. H4, nesse sentido, duas pondera¢odes: a expressiao
“Iniciar procedimentos” exclui o arresto e detencdao do
navio, permitindo, apenas, a realizagdo de investigacoes
e, se for o caso, a responsabilizagiao dos infratores pe-
los danos causados a luz do seu direito interno e em
conformidade com as regras internacionais™. Além dis-
so, o termo “voluntariamente” exclui os casos em que
o navio entrou no porto por causa de for¢a maior, de
emergéncia, com a finalidade de prestar assisténcia as
pessoas, navios ou aeronaves em petigo™.

Em segundo lugar, quando a embarcagio cometeu
uma infracio de carater ambiental em zona econémica
exclusiva, o Estado costeiro pode impor sua jurisdigiao
para responsabilizar o navio que navega nesta drea™.

% Sobre a questdo, resume em poucas palavras JOHNSON, Lindy
Sue. Coastal state regulation of international shipping. Dobbs Ferry:
Oceana Publications, 2004. p. 118: “The Convention provides a
coastal State with the ability to enforce with respect to ships com-
menting violations in its EEZ”.

' Neste sentido JENSEN, Qystein. Coastal state jurisdiction and vessel
source pollution: the international law of the sea framework for norwe-
gian legislation. Norway: The Fridtjof Nansen Institute, 2006. p. 28.
2 Nesse sentido: MOLENAAR, Erik J. Coastal state jurisdiction over
vessel-sonrce pollution. The Hague: Kluwer Law International, 1998. p.
462.

* Nesse sentido: NORDQUIST, Myron H. United Nations Conven-
tion on the law of the sea, 1982: a commentary. Netherland: Martinus
Nijhoff Publishers, 1989. v. 2. p. 299.

* Sobte a questio: CAMINOS, Hugo. Enforcement jurisdiction
under the United Nations Convention on the law of the sea: an
overview. In: AMICORUM, Liber; WOLFRUM, Ridiger. Coexist-
ence, cooperation and solidarity. Boston: Martinus Nijhoff Publishers,
2012. p. 737-776. v. 1. p. 758-767; JENSEN, Oystein. Coastal state
Jurisdiction and vessel source pollution: the international law of the sea
framework for norwegian legislation. Norway: The Fridtjof Nansen

Nesse sentido, a CNUDM permite a atuagdao em carater
progressivo. Primeiramente, se houver “motivos sérios”
para acreditar que o navio cometeu, em ZEE, uma vio-
lagao as regras internacionais aplicaveis para prevenir,
reduzir e controlar a poluicio proveniente de embarca-
¢Oes, o Hstado pode exigir que a embarcagao forneca
informacOes sobre a sua identidade, registro, sua ulti-
ma e proxima escala e outras informagdes pertinentes,
necessarias para determinar se realmente a infracao foi
perpetrada®.

Ap6s essa primeira abordagem, se a embarcagao ti-
ver se negado a fornecer informagdes ou se as infor-
macdes fornecidas estiverem em manifesta contradi¢ao
com a situacdo factual evidente e as circunstancias do
caso justificarem, o Estado costeiro pode realizar uma
inspecdo material no navio®™. Hssa inspe¢io somente
pode ser realizada se o navio se recusou a oferecer as
informacdes necessarias ou se a informacio estiver em
desacordo com a situacio de fato evidente”. Os pro-
cedimentos a serem seguidos nessa inspe¢ao material
estio regulados no artigo 226 da CNUDM™. Em re-
sumo, existe uma preocupacao em nao atrasar, injusti-
ficadamente, o navio, retendo-o por mais tempo que o
indispensavel.

Em continuidade, quando existir uma prova ma-
nifesta e objetiva de que a embarcagdo cometeu uma
infracdo ambiental em ZEE, o Estado costeiro pode,
por fim e quando as provas justificarem, iniciar proce-
dimentos, incluindo a detencao do navio, em confor-
midade com o seu diteito interno®. Contudo, no que
tange a questio da responsabilizacdo penal, a atuacio
do Estado fica limitada a penas pecunidrias no caso de
infragdes as leis ambientais em ZEE*. Nesse sentido,

Institute, 2006. p. 28-30; TANAKA, Yoshifumi. The international law
of the sea. 3. ed. Nova Yorque: Cambridge University Press, 2019. p.
293-296.

% CNUDM. Art. 220, n. 3.

% CNUDM. Art. 220, n. 5.

7 Sobte a questio: BODANSKY, Daniel. Protecting the marine
environment from vessel-source pollution: UNCLOS III and Be-
yond. Ecology Law Quarterly, v. 18, p. 719-777, 1991. p. 757.

% Sobre a questio da aplicagio do artigo 226 da CNUDM, destaca
POZDNAKOVA, Alla. Criminal jurisdiction over perpetrators of ship-
source pollution. Netherland: Martinus Nijhoff Publishers, 2013. p.
103: “These requirements apply, in principle, to enforcement both
in port and at sea, and do not distinguish between inspections relat-
ing to violations in the coastal State’s territorial sea or in the EEZ”.
¥ CNUDM. Att. 220, n. 6. Sobte a questdo ver POZDNAKOVA,
Alla. Criminal jurisdiction over perpetrators of ship-source pollution. Nether-
land: Martinus Nijhoff Publishers, 2013. p. 69.

“ CNUDM. Art. 230, n. 1.
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ao contrario do que ocorre em mar territorial, ndo ha
excegOes, ou seja, nao pode haver penas privativas de li-
berdade contra infracdes ambientais — mesmo que cri-
minais — com a polui¢io por embarcacoes em ZEE.
Existem autores, como € o caso de Alla Pozdnakova,
que defendem a possibilidade de aplicagao da jurisdi¢ao
penal para além das penas pecuniarias em ZEE, funda-
mentando-se no direito internacional geral*.

Sobre a execugio pelos Estados costeiros para a pro-
tecio do meio marinho contra polui¢ao em ZEE, ha
que ser feita trés ponderagdes. A primeira é que nao ha
necessidade de o navio infrator estar em ZEE para que
possa ser fiscalizado e, inclusive, detido. Se o navio que
cometeu uma infracdo ambiental, encontra-se em alto
mar, o Estado costeiro nio pode, por exemplo, realizar
seu direito de perseguicao sobre a embarcacdo, a nao
ser, logicamente, que a perseguicao tenha se iniciado em
ZEE®. Isto nio retira do Estado costeiro o direito de
intentar a¢ao de responsabilidade civil por perdas ou da-
nos causados pela poluicio do meio marinho a luz do
artigo 229 da CNUDM. Assim, se, numa operagio STS,
o dano efetivamente ocorrer, nao ha que se falar em
imunidade civil da embarcacio infratora.

A segunda ponderacio diz respeito a necessidade
de um resultado danoso ou o risco de importante dano
ao meio marinho. Para além da simples solicitacdo de
informacOes do artigo 220(3), o Estado costeiro ape-
nas pode realizar uma inspe¢io material ou mesmo a
detencdo da embarcacio se o ato da infracio ambiental
foi “resultado uma descarga substancial que provoque
ou ameace provocar uma polui¢do importante no meio
marinho”*. Em outros termos, sem esse resultado efe-
tivo ou, pelo menos, o risco de dano, nao ha de se falar
em execucdo pelo Estado costeiro em ZEE®. No caso
de uma operacdo STS, o risco de dano grave ao meio

1" Nesse mesmo sentido: NORDQUIST, Myron H. United Nations
Convention on the law of the sea, 1982: a commentary. Netherland: Mar-
tinus Nijhoff Publishers, 1989. v. 2. p. 369-370.

2 POZDNAKOVA, Alla. Crinzinal jurisdiction over perpetrators of ship-
source pollution. Netherland: Martinus Nijhoff Publishers, 2013. p. 69.
¥ Para um aprofundamento na questdo vet POULANTZAS, Nich-
olas M. The right of hot pursuit in international law. 2. ed. Nederland:
Martinus Nijhoff Publishers, 2002; DAMAN, Maarten. Cross-bor-
der hot pursuit in the EU. Exrgpean Journal of Crime, Criminal Law and
Criminal Justice, v. 16, n. 2, p. 171-207, 2008.

# CNUDM. Art. 220, n. 5.

# Neste sentido e sobte a questio ver BIRNIE, Patricia W,;
BOYLE, Alan E.; REDGWELL, Catherine. International Law and the
Environment. 3. ed. Oxford: Oxford University Press, 2009. p. 375.

ambiente ¢ not6rio e ndo haveria dificuldades em en-
quadrar a atividade nesse dispositivo da Convencao.

A terceira é que, ap0Os a detencao de um navio que
cometeu uma irregularidade de carater ambiental em
ZEE, se a situacdo fatica justificar essa detengdo, o na-
vio deve ser liberado apds prestar uma caucdo ou outra
garantia financeira apropriada e podera prosseguir via-

*. O tema da libertacio imediata é tratado no artigo

gem
292 que confere ao TIDM uma jurisdi¢ao residual so-
bre o assunto, no caso em que, no momento da prisao
ou deten¢ao, nao haja nenhuma outra corte ou tribunal

com jurisdi¢io sobre o caso?.

2.2 A competéncia fiscal e aduaneira em ZEE

A evasao fiscal nas operacbes de transferéncia de
oleo Ship-To-Ship em Zonas Economicas Exclusivas
sem a devida autoriza¢io dos Estados costeiros é, sem
davidas, uma das principais preocupag¢des. Essas ope-
racoes, realizadas entre navios em ZEE, possibilitam a
transferéncia de grandes volumes de petréleo e deriva-
dos, permitindo que as partes envolvidas evitem con-
troles alfandegatios e tributatios impostos pelo Estado
costeiro. A auséncia de autorizagdo e controle por parte
do Estado costeiro priva-o de exercer sua competéncia
fiscal sobre essa atividade econOmica lucrativa, resultan-
do em perdas significativas de receitas tributarias.

As operagoes realizadas em ZEE, em vez de no mar
territorial ou dentro dos limites do porto, ttm o po-
tencial de proporcionar economia de tempo e dinhei-
ro para os armadores, uma vez que podem evitar uma
possivel tributacdo. No entanto, os Estados costeiros
podem sentir-se prejudicados, pois possuem interesses
financeiros relacionados as taxas portudrias e receitas
fiscais, que siao perdidas quando as embarcagbes evitam
utilizar seus portos e conduzem essas operagdes fora do
alcance geografico de seu regime tributario.

¥ CNUDM. Art. 220, n. 7. Sobre a dos procedimentos a serem
seguidos destaca MOLENAAR, Erik J. Coastal state jurisdiction over
vessel-sonrce pollution. The Hague: Kluwer Law International, 1998. p.
493: “Included by way of reference, theses ‘appropriate procedures’
are, inter alia, established under the auspices of IMO, inter alia, in
Article VI(1) CLC 69, Article 13(2) LLMC 76, and Article 5(1) 1952
Arrest Convention”.

7 Nesse mesmo sentido: NORDQUIST, Myron H. United Nations
Convention on the law of the sea, 1982: a commentary. Netherland: Mar-
tinus Nijhoff Publishers, 1989. v. 2. p. 794.
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Contudo, o artigo 56 da Convencdao das Nagoes
Unidas sobre o Direito do Mar ndo apresenta dispo-
sicoes que autorizem os Estados costeiros a aplicarem
sua legislacdo aduaneira ou tributaria na ZEE além da
zona contigua. A exce¢do encontra-se no artigo 60(2)
da Convengao que, expressamente, afirma que “o Es-
tado costeiro tem jurisdi¢do exclusiva sobre essas ilhas
artificiais, instalacGes e estruturas, incluindo jurisdigao
em matéria de leis e regulamentos aduaneiros, fiscais,
de imigracio, sanitarios e de seguranca”®. Se 0 mesmo
valesse para a ZEE em geral, os redatores o teriam feito
expressamente no artigo 56 do texto convencional, o

que nio é o caso®.

De toda forma, essa questao ja foi, inclusive, obje-
to de andlise pelo Tribunal Internacional do Direito do
Mar em dois casos: o Caso SAIGA e o Caso VVIRGI-
NLA G. No primeiro caso, a Guiné alegou que o inte-
resse publico estaria ameacado devido as significativas
perdas fiscais que um pafs em desenvolvimento, como
a Guiné, enfrentaria devido a abastecimentos ilegais em
sua ZEE. No entanto, ¢ importante observar que, de
acordo com o artigo 60(2) da Convencao, na Zona Eco-
némica Exclusiva, o Estado costeiro tem jurisdi¢ao li-
mitada apenas para aplicar regulamentos e leis aduanei-
ras em relagao a ilhas, instalagdes e estruturas artificiais.
O Tribunal Internacional de Direito do Mar interpretou
dessa mesma forma e destacou que a Convencao niao
concede aos Estados costeiros o poder de aplicar suas

# Sobre esse ponto, explica ANDREONE, Gemma. The exclusive
economic zone. In: ROTHWELL, Donald R.; ELFERINK, Alex
G. Oude; SCOTT, Karen N.; STEPHEN, Tim. The Oxford handbook
of the law of the sea. Reino Unido: Oxford University Press, 2015. p.
159-180. p. 172: “The legal regime provided by Article 60 is identical
for all these types of construction, in relation both to rights and to
duties. It is expressly provided that the coastal State can exercise on
those constructions exclusive jurisdiction with respect to customs,
tax, health, safety, and immigration”.

¥ Sobre essa questio, em especial sobre o enquadramento tribu-
tario brasileiro em ZEE, afirmam ALVES, Henrique Napoleio;
COELHO, Eduardo Junqueira. ICMS e as operacoes Ship-To-Ship
em zona econdmica exclusiva. Revista Direito Tributirio Atnal, Sao
Paulo, v. 37, n. 43, p. 173-196, 2019. p. 189: “Parece-nos mais interes-
sante o debate sobre competéncia e alcance da competéncia. A zona
econdmica exclusiva, nesse sentido, nio ¢é parte da territorialidade
estadual. Seu cardter e sua regulacio juridica denotam uma relagio
com a Unido, e ndo um espago onde sio prestados servicos de trans-
porte que se amoldem a norma de competéncia, i.e., servicos de
transporte interestadual e intermunicipal. As opera¢oes nio sao de
um municipio a outro ou de um estado a outro sob jurisdi¢ao tribu-
taria estadual”.

leis aduaneiras em relacio a qualquer outra area da zona

econdmica exclusiva®.

De acordo com o artigo 58(3) da Convengio, um
Estado costeiro tem o direito de aplicar, na zona eco-
némica exclusiva, as “outras normas do direito inter-
nacional” que nao sejam incompativeis com a Parte V
da Convencao. O Tribunal considerou que o Principio
de “Interesse Publico”, conforme invocado pela Guiné,
nao poderia dar ao Estado costeiro o poder de proibir
quaisquer atividades na zona econémica exclusiva que
ele julgue afetar seu “interesse publico” econémico ou
causar “perdas fiscais”. Tal medida, segundo o TIDM,
restringiria os direitos de outros Estados na mesma
zona e entraria em conflito com as disposi¢oes dos arti-
gos 56 ¢ 58 da Convencio™.

Ja no Caso I"IRGINLA G, a Guiné-Bissau teve o
cuidado de salientar que o valor cobrado pela licenga de
abastecimento ¢ inferior a0 que obteria a titulo de re-
ceita fiscal se o abastecimento tivesse ocorrido em terra
e que o objetivo subjacente é estritamente de nature-
za ambiental. Nesse caso, o Tribunal ficou convencido
de que a cobranca de taxas pela Guiné-Bissau nio foi
fundamentada pelos seus interesses fiscais, mas sim por
servigos prestados no ambito da autorizacao de abaste-
cimento de combustivel. Consequentemente, o Tribunal
considerou que a imposi¢ao da taxa pela Guiné-Bissau
ndo constitui uma tentativa de alargamento da sua le-
gislacio fiscal e aduaneira a zona econdémica exclusiva®.

% Caso M/V “SAIGA” (No.2) (Sio Vicente e Granadinas v. Gui-
né), Caso ITLOS No. 2. P. 56, para. 136. Sobre esta questao, resume
B BASTOS, Fernando Louteiro. Caso M/V “Virginia G” (Panama
v. Guiné-Bissau). In: ZANELLA, Tiago V.; TOLEDO, Andre de
Paiva. Tribunal Internacional do Direito do Mar: 25 anos de jurisdigao.
Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 637-678. p. 676: “Tribunal aju-
dou a clarificar o regime juridico-internacional da zona econémica
exclusiva ao afirmar, de uma forma concludente, que os Estados
costeiros ndo podiam exercer poderes de natureza fiscal ou adu-
aneira no ambito desse espago maritimo”.

1 Caso M/V “SAIGA” (No.2) (Sio Vicente e Granadinas v. Gui-
né), Caso ITLOS No. 2. p. 55, para. 131. Ainda, o Tribunal afirmou:
“136. The Tribunal, therefore, finds that, by applying its customs
laws to a customs radius which includes parts of the exclusive eco-
nomic zone, Guinea acted in a manner contrary to the Convention.
Accordingly, the arrest and detention of the Saiga, the prosecution
and conviction of its Master, the confiscation of the cargo and the
seizure of the ship were contrary to the Convention”.

2 Caso M/V “VIRGINIA G” (Panama v. Guiné-Bissau), Caso I'T-
LOS N° 19, para. 234.
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3 A MARPOL e as operagoes STS

Além dos artigos 56, 58 ¢ 59 da CNUDM, outras
importantes normas internacionais estdo contidas no
Capitulo 8 do Anexo I da Convengao Internacional para
a Prevencao da Poluicdo por Navios (MARPOL). Esse
capitulo trata da prevencio da poluigdo durante a trans-
feréncia de carga de petroleo STS entre petroleiros no
mar e € aplicavel a petroleiros com arqueagdo bruta 150
toneladas ou mais™.

O Capitulo 8 introduziu dois requisitos principais.
Primeiramente, exige que qualquer petroleiro plane-
jando participar de uma operacao Ship-To-Ship tenha a
bordo e cumpra um plano de operagdes STS pré-pre-
parado™. Além disso, os petroleiros que realizarem ope-
racoes STS dentro do mar territorial ou na Zona Eco-
nomica Exclusiva de um Estado Parte da MARPOL,
devem notificar esse Estado com, pelo menos, 48 horas
de antecedéncia sobre a operagio STS planejada™.

Ao fornecer essa notificacio, os envolvidos devem
incluir informacées detalhadas, como a data, hora e
localizagao geografica para o inicio das operagbes STS
planejadas, se as operagdes STS serdo conduzidas fun-
deadas ou em andamento, e o tipo e quantidade de éleo
a ser transferido. Essas informag¢des permitem que o
Estado costeiro tome as medidas preventivas que julgar
adequadas, considerando as circunstancias especificas

da operacao STS.

A introducio desse requisito de notifica¢do prévia
em operacoes Ship-To-Ship além do mar territorial gerou
alguma contestacio, especialmente por parte dos Esta-
dos Unidos, devido ao receio de que pudesse restringir
a liberdade de navegacio, um principio fundamental do
direito internacional do matr.

Os EUA levantaram uma preocupaciao de que tal
medida de notificagdo pudesse impor restrigdes indevi-
das a liberdade de navegacio, afetando, negativamente,
as atividades maritimas e o comércio internacional. Ar-
gumentou que a prote¢io do ambiente marinho é im-
portante e deve ser buscada por meio de mecanismos
eficazes, mas sem comprometer os principios funda-

% MARPOL 73/78. Convengio Internacional para a Prevencio da
Poluigio Causada por Navios. Londres, de 1978. Anexo 1. Capitulo
8 - Prevencio da Polui¢ao Durante Transferéncia de Carga de Oleo
entre Petroleiros no Mar. Regra 40.

> MARPOL 73/78. Regra 41.

» MARPOL 73/78. Regra 42.

mentais da liberdade de navega¢iao™

. A busca por um
equilibrio entre a protecio ambiental e a preservagiao
das liberdades de navegacio é sempre um desafio com-

plexo.

Contudo, o Subcomité analisou a questao e realizou
uma vota¢do sobre a obrigatoriedade ou nio da notifi-
cacao em operagdes STS em ZEE. Apos a votagio, 11
Estados-Membros foram a favor da supressio da no-
tificacdo, enquanto 20 apoiaram a sua obrigatoriedade,
mantendo, assim, as regras 41 e 42 do Capitulo 8 do
Anexo I da MARPOLY.

Como visto, o Artigo 56(1)(b)(iii) concede aos Es-
tados costeiros jurisdicdo sobre a prote¢ao e preserva-
¢do do meio ambiente marinho, embora a autoridade
do Estado costeiro sob esse artigo cumulado com o
artigo 211(2) seja limitada a adocdo das regras e nor-
mas internacionais “geralmente aceites” pela comu-
nidade internacional. Assim, a ado¢io da Resolucio
MEPC.186(59)* por um 6rgao altamente representati-
vo, o Comité de Protecio do Meio Ambiente Maritimo
(MEPC), e sua inclusio na Convengao MARPOL, am-
plamente aceita, garantem que o Capitulo 8 do Anexo I
da MARPOL atenda a esse critério™.

Assim, a relevancia do Capitulo 8 é inquestionavel.
Contudo, nao ha um consenso entre os Estados quanto
a ser esse o nivel maximo aceitavel de regulamentagio

% SUB-COMMITTEE ON BULK LIQUIDS AND GASES. Re-
port to the Maritime Safety Committee and the Marine Environment Pro-
tection Committee. (BLG 12/17, 20 February 2008), para. 8.14: “The
delegation of the United States stated that advance notification of
Ship-To-Ship transfers in the exclusive economic zone (EEZ), as
currently contained in draft regulation 42, was not similar at all to
the regulations of general applicability in MARPOL Annex I in that
there has never been an advance reporting requirement, nor has An-
nex I previously given the EEZ any special status. It was the view of
the United States that an advance notification requirement beyond
the territorial sea did not provide sufficient protection of the marine
environment to justify the repeal of a traditional and customary high
seas freedom of navigation by amendment to MARPOL. It was
clarified that these comments would not apply where one or both
ships entered a port of the relevant coastal State. The delegation of
China stated that the advance notification requirement was not in-
consistent with the principles under UNCLOS and the advance no-
tification requirement had been implemented with regard to LRIT”.
7 SUB-COMMITTEE ON BULK LIQUIDS AND GASES. Re-
port to the Maritime Safety Committee and the Marine Environment Protection
Committee. BLG 12/17, 20 February 2008), para. 8.13.

* Que adotou e implementou o Capitulo 8 do Anexo I da MAR-
POL em 19 de julho de 2009.

¥ Nesse mesmo sentido TESTA, David. Coastal state regulation
of bunkering and Ship-to-Ship (STS) oil transfer operations in the
EEZ: an analysis of state practice and of coastal state jurisdiction
under the LOSC. Ocean Development & International Iaw, 2019. p. 8.
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de modo geral. Alguns Estados implementam normas
mais rigidas do que as estabelecidas no Capitulo 8, mui-
to antes da adocao da Resolucio MEPC.186(59) em
2009%. A questio de se os Estados costeiros podem ou
nao adotar regulamentacGes mais rigorosas do que as
previstas no Capitulo 8 deve ser abordada nao apenas
sob a perspectiva da MARPOL, mas também de acor-
do com a estrutura jurisdicional do CNUDM, como
discutido na se¢io anterior, e considerando as praticas
estatais relevantes, bem como as decisoes de cortes e
tribunais internacionais.

4 Caso M/T “San Padre Pio” (Suica v.
Nigéria) e as operacoes STS em ZEE

O M/T San Padre Pio é um navio-tanque registrado na
Suica, de propriedade da empresa comercial Suica San
Padre Pio Schifffahrt AG, e fretado pela Argo Shipping
and Trading 1td, uma subsidiaria no Dubai da Augusta
Energy AS, outra empresa Suica. Em 23 de janeiro de
2018, o navio foi interceptado e apreendido pela Marin-
ha da Nigéria durante uma transferéncia Ship-To-Ship de
petrdleo. No momento da apreensio, o navio estava a
cerca de 32 milhas nauticas da costa da Nigéria, dentro
da ZEE®'.

A Nigéria exige que os navios tenham uma licenca espe-
cial antes de realizar transferéncias STS de em sua ZEE,
garantindo, assim, que as operacOes sejam feitas de
maneira segura. Hssa licenca inclui informagdes sobre
os navios envolvidos, locais de carregamento e descar-
regamento, tipo e quantidade de produto. Ela impde
condi¢Oes obrigatorias como a proibicdo expressa de
transferir produtos petroliferos ilegalmente refinados e
a exigéncia de que o STS ocorra, apenas, durante o dia.

% Pode-se citar a Bélgica (Ordem Ministerial de 18 de abril de 2001
que designa o procedimento a ser seguido para pedidos de licengas
e autorizagbes necessarias para as atividades de offshore de STS e
abastecimento (“Belgian Ministerial Order of 18 April 2001”). Dis-
ponivel online (em francés): reflex.raadvst-consetat.be/reflex/pdf/
Mbbs/2001/04/27/71125.pdf. Acesso em: 19 jun. 2023); ou a An-
gola (Nos termos de um Diploma Executivo publicado no Boletim
do Governo de 4 de maio de 2017, Angola adotou recentemente
regras detalhadas sobre abastecimento de combustivel e transfer-
éncias STS).

1 Todas as informagdes sobre o caso foram retiradas do préptio
caso no site do Tribunal. Disponivel em: https://www.itlos.org/en/
main/cases/list-of-cases/the-m/ t-san-padre-pio-case-switzerland-
v-nigetia-provisional-measures/. Acesso em: 22 jun. 2023.

Navios em desacordo com essas condi¢oes podem ser
arrestados e processados.

Durante as investigacoes realizadas pela Nigéria, foi de-
scoberto que as informagoes fornecidas pelos oficiais
do San Padre Pio continham falsificacbes em aspectos
materiais, ¢ a quantidade e qualidade do combustivel
transportado eram diferentes do que havia sido decla-
rado as autoridades. O navio estava transportando mais
combustivel do que o declarado e de qualidade inferior,
sugerindo que poderia ser petroleo ilegalmente refinado
na Nigéria.

Ap6s a interceptacdo, o San Padre Pio foi levado
para o porto nigeriano de Port Harcourt, Bonny Inner
Anchorage, onde tanto o navio quanto a tripulagio e a
carga foram detidos a partir de 24 de janeiro de 2018.
Os 16 tripulantes permaneceram confinados no navio.
Em 9 de margo de 2018, a embarcacio e sua tripulagao
foram entregues a Comissio de Crimes Econdmicos e
Financeiros da Nigéria para investigacao, e os membros
da tripulagdo foram transferidos para uma prisio. Em
19 de marco de 2018, o capitdo e trés oficiais foram
acusados de conspiracido para distribuicdo ou uso de
produtos petroliferos sem autorizacio ou licenga ade-
quada, além da distribui¢do ou uso de cerca de 4998,343
toneladas de gaséleo transportadas sem a devida autori-
zag¢do ou licenga. Doze tripulantes foram devolvidos ao
navio em 20 de marco de 2018, sob vigilancia armada,
enquanto os quatro acusados (0 capitdo e os outros trés
oficials) permaneceram na prisao por cinco semanas €
somente foram autorizados a retornar ao navio em 13
de abril de 2018, apds pagamento de fianca. Seis meses
apos a detengido, os doze membros restantes da tripu-
lagao foram autorizados a deixar a Nigéria, mas o ca-
pitdo e os outros trés oficiais, cujos passaportes foram
apreendidos, nao foram autorizados a sair do pafs, em-
bora supostamente nao estivessem mais confinados ao

navio®.

O caso foi levado ao Tribunal Internacional do Di-
reito do Mar com um pedido de medidas provisérias
pela Suica®. O TIDM decidiu que a Suica deveria pagar
uma cau¢io a Nigéria, e, em contrapartida, a Nigéria
deveria liberar imediatamente o navio, a tripulagdo e a

2 Caso M/T “SAN PADRE PIO” (Sui¢a V. Nigéria), Medidas
Provisorias. Caso ITLOS N.° 27. Para 30 e ss.

% Caso M/T “SAN PADRE PIO” (Sui¢a V. Nigéria), Medidas
Provisorias. Caso ITLOS N.° 27.

lusiva: uma analise

Omica exc

ZANELLA, Tiago Vinicius; MOREIRA, Felipe Kern; VENTURA, Victor Alencar Mayer Feitosa. Operacoes de transferéncia de 6leo Ship-To-Ship (STS) em zona econ

“' dos poderes jutisdicionais do estado costeiro e a posigdo brasileira. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 73-91, 2023.

[0}


https://www.itlos.org/en/main/cases/list-of-cases/the-m/t-san-padre-pio-case-switzerland-v-nigeria-provisional-measures/
https://www.itlos.org/en/main/cases/list-of-cases/the-m/t-san-padre-pio-case-switzerland-v-nigeria-provisional-measures/
https://www.itlos.org/en/main/cases/list-of-cases/the-m/t-san-padre-pio-case-switzerland-v-nigeria-provisional-measures/

carga, garantindo que todos possam deixar o territério
e as 4reas maritimas sob sua jurisdicao®.

A Suica alegou que esta defendendo o direito a li-
berdade de navegacio e outros usos legais do mar, bem
como o exercicio de sua jurisdicdo exclusiva como Es-
tado de bandeira e a proteciao dos direitos da tripula-

¢do, da qual é responsavel®

. Segundo a Suica, a Nigéria
violou seu direito a livre navegacdo na ZEE da Nigéria,
que ¢ garantido pelo artigo 58 da CNUDM, interpreta-
do juntamente ao artigo 87, e esse direito inclui transfe-
réncias STS®. A Suica argumentou que a interceptagio
e detenc¢ao do navio pela Nigéria limitaram a capacidade
do navio de realizar essas atividades de reabastecimen-
to, que sdo reconhecidas pelo Tribunal Internacional
do Direito do Mar (TIDM) como parte da liberdade
de navegacao®. Ainda, a Suica argumentou que, a luz
do artigo 56(1)(b)(ii) e do artigo 211 da Convengcao, a
jurisdicao do Estado costeiro estaria restrita as normas
“geralmente aceites”, que seriam unicamente as regras

41 e 42 do Capitulo 8 do Anexo 1 da MARPOL.

Por sua vez, a Nigéria alegou que suas acoes execu-
tivas e judiciais em relacdo ao San Padre Pio estdo no
exercicio de seu direito soberano para fins de explora-
¢do, aproveitamento, conservagao e gestio dos recursos
naturais. A Nigéria alega que a CNUDM lhe confere o
direito de aplicar suas leis relacionadas a poluicio na
ZEE resultante de atividades nos fundos marinhos, e
que essas leis servem de base para suas agdes contra o
San Padre Pio e sua tripulacdo, uma vez que operagoes
STS ilegais sdo uma causa significativa de poluicdo ma-

ritima®® 7.

% Sobre o caso, ver COLEHO, Nelson, F. Caso M/T “San Padre
Pio” (Suica v. Nigéria), medidas provisérias. In: ZANELLA, Tiago
V.; TOLEDO, Andre de Paiva. Tribunal Internacional do Direito do Mar:
25 anos de jurisdigao. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 925-938.
®  Caso M/T “SAN PADRE PIO” (Sui¢ca V. Nigéria), Medidas
Provisérias. Caso ITLOS N.° 27. para. 78.

% Caso M/T “SAN PADRE PIO” (Sui¢a V. Nigéria), Medidas
Provisérias. Caso I'TLOS N.° 27. para. 80.

¢ Caso M/T “SAN PADRE PIO” (Sui¢a V. Nigéria), Medidas
Provisérias. Caso I'TLOS N.° 27. para. 81-82.

% Memotial of Switzerland. The M/T “San Padre Pio” (No. 2)
Case Switzerland / Nigeria. 23 June 2020. p. 65-68. Que ainda afirma
(p. 68): “the sea protection levy, which seems to have been imposed
under the Sea Protection Levy Regulations, exceeds the prescrip-
tive powers of the coastal State in its EEZ. There is nothing in the
Convention or in Chapter 8 of Annex I of MARPOL that entitles a
coastal State to impose a marine protection levy on a foreign-flagged
vessel carrying out an STS operation in its EEZ”.

@ Caso M/T “SAN PADRE PIO” (Sui¢ca V. Nigéria), Medidas
Provisérias. Caso I'TLOS N.° 27. para. 100.

0 Sobtre o caso, destacou CHURCHILL, Robin. Revealing a

Ap6s o caso das medidas provisorias no Tribunal, a
questdo de mérito foi levada ao préprio TIDM. No en-
tanto, o mérito do caso nao chegou a ser analisado pelo
Tribunal, pois os Estados envolvidos chegaram a um
acordo e assinaram um Memorando de Entendimento.
Como resultado, eles desistiram do caso no Tribunal, e
nenhuma decisao foi proferida em relacdo as operacoes
STS na ZEE". No entanto, esse caso assume relevancia
significativa em relagdo ao tema em questdo, pois, por
um lado, destaca a importincia pratica das operagoes
STS na ZEE e, por outro lado, apresenta os diferentes
argumentos dos Estados envolvidos, que divergem em
suas interpretacdes sobre o assunto.

5 A posicao e regulacao brasileira

Para além das normas internacionais sobre as ope-
ragoes STS no mar, o Brasil possui um regime juridico
e regras especificas para regulamentar estas atividades
nas aguas jurisdicionais brasileiras. Dito isso, inicial-
mente, fundamental se faz entender o conceito de AJB
— Aguas Jurisdicionais Brasileiras — que a legislacio
nacional adota”. Essa defini¢iao pode ser encontrada na

mosaic: international jurisprudence concerning the non-fisheries
elements of the exclusive economic zone regime. In: JENSEN,
Oystein. The development of the law of the sea convention: the role of
international courts and tribunals. Cheltenham, UK: Edward Elgar
Publishing Limited, 2020. p. 59-60: “Switzerland requested ITT.OS
to make an order of provisional measures, to which it acceded. In
its order, ITLOS observed that Switzerland’s ‘claims that bunker-
ing activities carried out by the M/T “San Padre Pio” in the EEZ
of Nigeria are part of the freedom of navigation and that it has
exclusive jurisdiction as flag State with respect to such bunkering ac-
tivities’ appear to be ‘plausible’. ITLOS gave no reasons to support
its view, other than noting that it had taken into account the legal
arguments of the parties and the evidence available to it. It is un-
fortunate that ITLOS here conflated STS transfers with bunkering,
when, as pointed out above, the two are separate kinds of activity.
It is also confusing because the defendant state, Nigeria, argues that
the San Padre Pio was in fact engaged in bunkering, and not a STS
transfer, as Switzerland claims”.

' Como destacou o TIDM, Order 2021/6. The M/T “San Padre
Pio” (No. 2) Case (Switzerland/Nigeria). 29 December 2021. p. 4:
“Whereas, the Memorandum of Understanding concluded between
the Parties states, in its paragraph 5, that “[flor the sake of clar-
ity, upon the discontinuance of these proceedings, the Provisional
Measures Order dated 6th July, 2019, made in: The MIT ‘San Padre
Pia’ case (Switzerland/Nigeria) (Case No. 27) will cease to have ef-
fect” and, in its paragraph 6, that “[t|his agreement constitutes a full
and final settlement of the matter relating to the MIT ‘San Padre
Pio’ between the Parties”.

> Para um aprofundamento sobte o tema ver ZANELLA, Tiago
V. Aguas jurisdicionais brasileiras: um estudo sobre a (i)legalidade
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Instrucio Normativa n.° 3/2022 da Marinha do Brasil

/ Ministétio da Defesa (MB/MD) que estabelece que

as AJB
compreendem as dguas interiores e 0s espagos ma-
ritimos, nos quais o Brasil exerce jurisdi¢do, em
algum grau, sobre atividades, pessoas, instalagGes,
embarcacdes e recursos naturais vivos e nao-vivos,
encontrados na massa liquida, no leito ou no sub-
solo marinho, para os fins de controle e fiscaliza-
¢io, dentro dos limites da legislacdo internacional e
nacional. Esses espacos maritimos compreendem a
faixa de 200 milhas maritimas contadas a partir das
linhas de base, acrescida das dguas sobrejacentes a
extensio da Plataforma Continental além das 200
milhas maritimas, onde ela ocorrer”.

Por seu turno, para a execucao de operagdes Ship-To-
-Ship, sao necessarias duas autorizagdes essenciais emi-
tidas por orgaos reguladores brasileiros. Em primeiro
lugar, a Instrucado Normativa n.° 16, de 26 de agosto de
2013 do IBAMA (Instituto Brasileito do Meio Ambien-
te ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis) regulamenta os
procedimentos técnicos e administrativos para a reali-
zagdo de operagdes Ship-To-Ship em “aguas jurisdicio-
nais brasileiras”. Como primeiro requisito, ¢ necessaria
a obtencdo de uma Autorizacao Ambiental juntamente
a0 Orgao para que tais operagdes sejam permitidas. Se-
gundo a referida Instru¢io, em seu artigo 2, “entende-se
por Operagdes Ship-to-Ship (operacoes STS) a transfe-
réncia de carga de petréleo e seus derivados entre em-
barcac¢des localizadas em aguas jurisdicionais brasileiras,
podendo ocorrer com as embarcagdes em movimento

ou fundeadas™™.

Desse modo, se um navio deseja realizar uma ope-
racdo STS em quaisquer zonas maritimas pertencentes
as aguas jurisdicionais brasileiras, deve, necessariamen-
te, obter uma Autorizacdo Ambiental do IBAMA. Isto
inclui as atividades em zona econdémica exclusiva ou até
além, em alto mar, posto que o conceito de AJB inclui
as “aguas sobrejacentes a extensiao da Plataforma Con-
tinental além das 200 milhas maritimas, onde ela ocot-
rer”. Nota-se que tal requisito vai além das regras 41 e
42 da MARPOL, que exige apenas o plano de bordo e a
notificacao ao Estado costeiro com 48 de antecedéncia.
Inclusive, o Ibama tem um prazo de 60 (sessenta) dias

do conceito de AJB. Revista Juridica 1uso-Brasileira, v. 4, n. 6, p. 2831-
2856, 2018.

7 Instrucao Normativa COMAR n. 3, de 15 de dezembro de 2022.
™ Instrucdo Normativa n. 16, de 26 de agosto de 2013 do IBAMA
traz ainda os cadastros, procedimentos e documentos necessarios
para a solicitagdo da Autorizacio Ambiental.

para analisar a solicitacdo e deferir ou indeferir o pedido
de autorizagio para realizacdo de uma operacao STS em
ZEE brasileira™.

Ainda, como segundo requisito, a NORMAM-08/
DPC’ traz as regras procedimentais que todo navio
precisa seguir ao realizar uma operagdo STS em aguas
jurisdicionais brasileiras, como em ZEE"". Nota-se que
tais procedimentos vao além dos requisitos e procedi-
mentos instituidos pela MARPOL. Por exemplo, a not-
ma brasileira exige que “durante toda operacao STS em
mar aberto, a0 menos uma embarcagdo de apoio (Lighte-
ring Support Vessel — LSV) devera estar presente na area
de opera¢io”, o que nio ¢é exigido pela MARPOL.
Além disso, o navio deve requerer uma autorizacao da
area em que a operacao pode ser realizada. Isto €, além
da Autorizacdo Ambiental e de seguir todas as regras da
NORMAM 08 — que vao muito além das regras inter-
nacionais estipuladas —, o navio precisa ainda solicitar a
Diretoria de Portos e Costas da Marinha do Brasil, com
a anuéncia do Comando do Distrito Naval da area de
jurisdicio, a area de operagiao STS em que pode realizar
tal atividade. Isso em qualquer zona maritima situada
nas denominadas “dguas jurisdicionais brasileiras”, que
inclui — e nio faz distincdo — o mar territorial, zona
economica exclusiva e, inclusive, partes do alto mar.

6 Jurisdicao do estado costeiro sobre
transferéncias de petréleo STS em
ZEE

Ao considerar a estrutura jurisdicional da CNUDM
e as regras e diretrizes internacionais relevantes, pode-se
abordar a questdo critica da jurisdi¢ao do Estado costei-
ro em relagio as operagodes Ship-To-Ship em zona econo-
mica exclusiva. Essa questao pode ser resolvida de trés
maneiras distintas. Primeiramente, é possivel argumen-
tar que o Estado costeiro deve ter competéncia, nos
termos do artigo 56 da CNUDM. Em segundo lugar,
pode-se sustentar que as operagoes STS estdo relacio-
nadas com a liberdade de navegacdo garantida pelo ar-

"> Instrugdo Normativa n. 16, de 26 de agosto de 2013 do IBAMA.
Artigo 5.

 NORMAM-08/DPC. Normas da Autoridade Maritima para
Trifego e Permanéncia de Embarcagdes em Aguas Jurisdicionais
Brasileiras, n. 8 da Diretoria de Portos e Costas. 2 revisao, 2023.

7 NORMAM-08/DPC. 0605.

® NORMAM-08/DPC. 0605. a.
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tigo 58 e, portanto, sao de competéncia dos Estados de
bandeira. Em terceiro lugar, é possivel concluir que as
operagoes Ship-To-Ship constituem uma atividade para
a qual a CNUDM nio atribuiu expressamente compe-
téncia de uma forma ou de outra. Nesse caso, a matéria
sera decidida nos termos do artigo 59.

Iniciando com o artigo 56, no contexto das trans-
feréncias de petréleo em operagoes STS, nio se pode
colocar a questdo como uma forma de conservagio e
gestao de recursos vivos, o que exclui a relevancia do
artigo 56(1)(a). Por outro lado, o artigo 56(1)(b)(iii) ¢
mais significativo, pois permite ao Estado costeiro, em
sua ZEE, exercer jurisdi¢ao no que se refere a prote¢iao
e preservagao do meio marinho. Contudo, deve-se con-
siderar que essa jurisdi¢ao ¢ limitada, conforme o artigo
211 da Convencio, “as regras e normas internacionais
geralmente aceites que se estabelecam por intermédio
da organizacao internacional competente”, o que inclui
o Capitulo 8 do Anexo I do MARPOL”. Porém, para
além disso, o artigo 56 ndo confere maiores poderes ju-
risdicionais, nao permitindo que o Estado costeiro esta-
beleca unilateralmente regras para as operagdes STS em
sua ZEE que vio além daquelas determinadas interna-
cionalmente.

No que se refere ao artigo 58, ndo € possivel argu-
mentar que exista uma conexao com a liberdade de na-
vegacio prevista no dispositivo para os casos de trans-
feréncias de 6leo em operacoes Ship-To-Ship. Classificar
as transferéncias de 6leo em STS sob o artigo 58 exigiria
uma interpretagdo forcada ou mesmo uma “desnatura-
¢io” do significado ordinario do termo “navegacio”.
Embora seja relevante considerar que as transferéncias
de dleo em STS podem tornar o comércio de carga de
6leo mais célere e viabilizar o transporte em navios
malores, tais fatores ndo sao suficientes para estabelecer
uma conexdo direta entre as transferéncias de 6leo em
STS e o conceito de liberdade de navegagao, conforme
consagrado no artigo 58.

Dada a nio aplicabilidade do artigo 58 ¢ as limita-
¢bes do artigo 506, as transferéncias de 6leo em opera-
¢des STS podem ainda ser abordadas de acordo com o

" Sobre o tema, afirma PROELSS, Alexander (ed.). United Nations
Convention on the law of the sea: a commentary. Nomos Verlagsgesells-
chaf, 2017. p. 1434: “Art. 211 (5), like Art. 211 (2) on flag States’
obligations, refers to ‘generally accepted international rules and
standards established through the competent international organi-
zation or general diplomatic conference’. The general formulation
notwithstanding, the organization referred to is, again, the IMO”.

artigo 59 da CNUDM. Nesse sentido, qualquer analise
sobre a extensdo da jurisdicao do Estado costeiro deve
ser conduzida como uma aplica¢io tentativa da férmula
contida no artigo 59*. A correta aplicagio dessa férmu-
la requer uma andlise cuidadosa das circunstancias do
caso em questao. De modo geral, é importante observar
que quando as operacdes STS envolvem a transferéncia
de quantidades significativas de hidrocarbonetos, espe-
cialmente hidrocarbonetos de baixa volatilidade, como
6leo combustivel pesado e petréleo bruto, o nivel de
risco ambiental é consideravel. A medida que aumenta o
risco de polui¢io do ambiente marinho, cresce também
a importancia relativa — em comparagao com outros
interesses a serem considerados sob o artigo 59 — do
interesse do Hstado costeiro em adotar medidas de pro-
tecdo ambiental para enfrentar esse risco.

Por outro lado, além dos interesses de protecao am-
biental do Estado costeiro e da comunidade internacio-
nal, também devem ser considerados outros interesses.
Esses interesses também dependem das particularidades
de cada caso, mas, de modo geral, é possivel mencionar
o interesse do Estado bandeira na operagao ininterrup-
ta de seus navios ¢ o interesse da comunidade interna-
cional na condu¢io expedita do comércio de carga de
o6leo. A regulamentacgdo do Estado costeiro pode ter um
impacto negativo nesse ponto de vista. No entanto, ¢
necessario avaliar esse impacto em seu contexto mais
amplo. Dada a auséncia de uma conexao direta com a
liberdade de navegacao e a possibilidade de aumento do
risco ambiental, é bastante possivel que, em um contex-
to de solucdo de disputas internacionais, haja uma maior
tolerancia para a regulamentaciao do Estado costeiro nas
transferéncias de STS. Isso ndo significa que a regula-
mentacao do Estado costeiro sera aceita cegamente ¢
possiveis abusos e regulacoes que estrangulam e restrin-
gem sobremaneira as operagdes STS sejam invalidas®'.

% CNUDM. Art. 59: “tendo em conta a importincia respectiva dos
interesses em causa para as partes ¢ para o conjunto da comunidade
internacional”.

81 Por exemplo, como afirma TESTA, David. Coastal state regula-
tion of bunkering and Ship-to-Ship (STS) oil transfer operations in
the EEZ: an analysis of state practice and of coastal state jurisdic-
tion under the LOSC. Ocean Development & International Iaw, 2019.
p. 17: “an international court or tribunal is unlikely to consider in
a favorable light the requirement in Angolan legislation to the ef-
fect that only companies registered in Angola can engage in STS oil
transfers”. Em sentido contririo, afirma NORDQUIST, Myron H.
United Nations Convention on the law of the sea, 1952: a commentary.
Netherland: Martinus Nijhoff Publishers, 1989. v. 2. p. 569: “Given
the functional nature of the exclusive economic zone, where eco-
nomic interests are the principal concern this formula would nor-
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7 Consideracoes finais

Determinar a extensio da jurisdicdo do Estado cos-
teiro em relagdo as operacoes de abastecimento e trans-
feréncia de 6leo em operagdes Ship-To-Ship em sua zona
econdmica exclusiva requer uma andlise cuidadosa dos
dispositivos legais pertinentes ¢ uma abordagem ponde-
rada. Nao existe uma regra de aplicacdo geral que res-
ponda de forma clara e direta a questido proposta neste
estudo.

No ambito da Convencdo das Nac¢des Unidas sobre
o Direito do Mar, a questio pode ser analisada e en-
quadrada nos termos do artigo 56, 58 ou 59. Contudo,
nenhum desses dispositivos aborda de forma expressa,
direta ou mesmo clara a tematica das opera¢oes STS
em ZEE. Por outro lado, a MARPOL, em seu Capitulo
8 do Anexo 1, regulamenta as diretrizes de como uma
operagao STS deve ser realizada em ZEE. Todavia, es-
sas regras se resumem a possuir um plano de bordo e a
notificagdo dos Estados costeiros, o que nio satisfaz os
interesses de muitos Estados.

Diante da ambiguidade das disposi¢des relevantes da
CNUDM, ¢ natural que os Estados sejam tentados a
buscar a interpretacio da Convencdo que favorega seus
interesses e, inclusive, a levar essa interpretacdo ao ex-
tremo. O Brasil, por exemplo, normatiza a questao de
forma muito mais restritiva do que as regras dispostas
na MARPOL. Nio esta clara a fundamentagéo juridica
que o pafs utiliza para fazer tal interpretacdo e normati-
zar tais operacoes STS em ZEE.

Embora admitida de forma ambigua e indireta, a
CNUDM regulamenta, de alguma forma, a questio da
jurisdicao do Estado costeiro em relacio a operagdes
STS na ZEE. Em primeiro lugar, é possivel classificar
o tema a luz do artigo 56 (1)(b)(iii), o qual, permite ao
Estado costeiro, em sua ZEE, exercer jurisdi¢ao no que
se refere a prote¢do e preservacio do meio marinho.
No entanto, é importante considerar que essa jurisdi¢ao
se encontra delimitada pelo artigo 211 da Convengao,
que a restringe as “‘as regras e normas internacionais ge-
ralmente aceites que se estabelecam por intermédio da
organizac¢ao internacional competente”, incluindo o Ca-
pitulo 8 do Anexo I do MARPOL. Além disso, o artigo

mally favor the coastal State. Where conflicts arise on issues not
involving the exploration for and exploitation of resources, the for-
mula would tend to favor the interests of other States or of the
international community as a whole”.

56 nao atribui poderes jurisdicionais mais significativos
ao Estado costeiro, ndo permitindo que ele estabeleca
unilateralmente normas para as operagdes STS em sua
ZEE que extrapolam aquelas determinadas internacio-
nalmente.

Por outro lado, o artigo 58, que regula os “direitos e
deveres de outros Estados na zona economica exclusi-
va” nao parece aplicavel ao caso em tela. Enquadrar as
operaces STS com base nas liberdades de navegacio
seria realizar uma interpretagdo um tanto extensiva do
conceito, o que extrapolaria a sua aplicabilidade.

Contudo, parece-nos que existe uma possibilidade
de aplicagao, por parte do Estado costeiro do artigo 59
nos casos de operacdes STS em ZEE. Em geral, quan-
do as operagoes STS envolvem a transferéncia de gran-
des quantidades de petréleo, causam um risco ambien-
tal significativo. Nesse contexto, o interesse do Estado
costeiro em adotar medidas de protegao ambiental para
enfrentar esse risco ganha maior relevancia em com-
paragdo com outros interesses previstos no artigo 59.
Contudo, importante destacar que tal prevaléncia niao
¢ irrestrita. O artigo 59 ndo pode ser utilizado pelos
HEstados costeiros de forma abusiva, o que pode causar
entraves nas operagdes maritimas, incluindo as Shzp-To-
-Ship em ZEE de forma injustificada.

Deve-se, logicamente, analisar cada caso para enten-
der se o estado costeiro esta abusando do seu direito de
prote¢ao do ambiente marinho ou nio. Assim, no que
diz respeito as transferéncias de 6leo em operagoes STS,
o artigo 59 nao concede jurisdi¢ao irrestrita aos Estados
costeiros. Também nao concede aos Estados bandeira
as mesmas liberdades que tém em alto mar.

Conforme visto o Brasil tem sido proativo na ado-
¢do de regras e regulamentos sobre transferéncias de
6leo em STS. Tais regras e regulamentos parecem, em
geral, ser consistentes com o artigo 59 da CNUDM.
Uma clara excegdo refere-se, logicamente, a regulaciao
das operacoes STS em alto mar, que estdo, de alguma
forma, incluindo no conceito de AJB: “4guas sobreja-
centes a extensao da Plataforma Continental além das
200 milhas maritimas, onde ela ocorrer”®. De toda
forma, num possivel caso concreto, todas regras e pro-
cedimentos adotados estariam sob judicie e poderiam
ser objetos de contestagdo. Imprescindivel assim que o
Brasil tenha um solido posicionamento juridico e uma

8 Instrucao Normativa n® 3/2022 (MB/MD).
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razoavel justificativa legal para defender, com base no
direito internacional, sobretudo na CNUDM, essa po-
sicdo.

De toda forma, a questdo da extensdo precisa da ju-
risdicdo do Estado costeiro deve ser resolvida. Ideal-
mente, isso poderia ser alcancado por meio da adog¢ao
de novas regras e padroes internacionalmente vinculati-
vos a luz do Capitulo 8 Anexo 1 da MARPOL. Tal de-
senvolvimento ajudaria a reduzir a necessidade, escopo
e motivacdo para medidas unilaterais do Estado costei-
ro. Alternativamente, parece ser apenas uma questao de
tempo até que uma maior clarificacio seja proporciona-
da por meio do julgamento de uma disputa especifica
por um tribunal internacional, o que acabou nio ocor-
rendo no caso do San Padre Pio.
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Resumo

Buscou-se analisar, neste artigo, com base em perspectiva sistémica nas areas
econ6mica, ambiental e juridica, a economia do petréleo e dos rgyalties que
impulsionam o desenvolvimento econémico na regiao costeira do sudeste
brasileiro, mas também trazem desafios ambientais, como o risco de va-
zamentos de éleo que podem causar danos aos ecossistemas marinhos, a
fauna e flora, e também afetar a pesca e o turismo, entre outras atividades
econdmicas. Utilizou-se metodologia qualiquantitativa, com base em pesqui-
sa bibliografica e documental com andlise descritiva. Os resultados indicam
que a etapa da perfuraciio é considerada a mais perigosa, devido ao risco de
explosdes, mas as fases de transporte e produciao também apresentam ele-
vados riscos e tém sido responsaveis por ocorréncias de grande proporgao.
Atualmente, a chance de ocorréncia de derramamentos significativos de éleo
¢ considerada baixa, devido aos avanc¢os na tecnologia de exploragao e pro-
ducio de petroleo e gas. A andlise aponta a necessidade de aperfeicoamento
em politicas de conservacio da biodiversidade e ecossistemas, enfatizando
a importancia dos rgyalties para mitigar os efeitos negativos e promover o
desenvolvimento sustentivel da regido costeira.

Palavras-chave: vazamentos de 6leo; economia do petrdleo; econo-
mia dos royalties; zona costeira brasileira; Plano Nacional de Contingéncia

(PNC).

Abstract

This article aimed to analyze, from a systemic perspective in the economic,
environmental, and legal fields, the economy of oil and royalties that drive
economic development in the coastal region of southeastern Brazil, but also
bring environmental challenges, such as the risk of oil spills that can cause
damage to marine ecosystems, wildlife, and flora, and also affect fishing and
tourism, among other economic activities. A qualitative-quantitative metho-
dology was used, based on bibliographic and documentary research with
descriptive analysis. The results indicate that the drilling stage is considered
the most dangerous due to the risk of explosions, but the transportation
and production phases also present high risks and have been responsible



for large-scale occurrences. Currently, the chance of si-
gnificant oil spills is considered low due to advances in
oil and gas exploration and production technology. The
analysis points out the need for improvement in biodi-
versity and ecosystem conservation policies, emphasi-
zing the importance of royalties in mitigating negative
effects and promoting sustainable development in the
coastal region.

Keywords: oil spills. oil economy. royalties economy;
brazilian coastal zone; National Contingency Plan

(NCP).

1 Introducao

Ha um consenso entre estudiosos que pesquisam —
considerando-se uma visdo interdisciplinar — o tema
de impactos ambientais e seu conjunto de problemas,
de que politicas efetivas para conservacao da biodiver-
sidade e seus ecossistemas devem centrar-se na reducio
de pressoes socioecondmicas sobre o meio ambiente.

Efetuou-se, neste estudo, uma analise pragmatica de
impactos ambientais sobre a zona costeira do Sudeste
do Brasil, abordando as dimensdes econdmicas e am-
bientais do desenvolvimento, originada pela atividade
de Exploracio e Producio (E&P) de petrdleo e gis.
Ressalta-se que a E&P de hidrocarbonetos ¢ também
grande geradora de rgyalties para esses municipios costei-
ros. Também se sumarizou o arcabouco legal a respeito
de planos de contingéncia para vazamentos de 6leo no
mar e do uso dos royalties para conter e mitigar as ex-
ternalidades ambientais provocadas por essa importante
industria para o desenvolvimento do pais. Dessa forma,
contribui-se, neste artigo, para clarificar essa questao em
uma perspectiva sistémica, notadamente entre as areas
de conhecimento econdémica, ambiental e juridica.

Para a consecucio deste estudo, optou-se por uma
metodologia qualiquantitativa, baseada em pesquisa
bibliografica, buscando-se o estado da arte em artigos
cientificos, livros, teses e demais estudos relevantes de
ordem interdisciplinar sobre o tema, bem como de ca-
rater documental juntamente a diversos érgaos e insti-
tuicdes publicas e privadas. A partir disso, estruturou-se
o embasamento tedrico necessario para se desenvolver
o artigo e podet-se tecer inferéncias e conclusGes sobre
o assunto. Utilizou-se de analise descritiva para identi-
ficar as intervengdes, altera¢oes e principais fendomenos

ambientais decorrentes da exploracio e producio de
petréleo e gis que impactaram essa regido. Salienta-se,
no que tange aos impactos ambientais na zona costeira
brasileira, que este estudo se limitou a atua¢ao do setor
petrolifero nos estados da regido sudeste do pais.

Destaca-se como o desenvolvimento do sistema
economico infere e se relaciona no plano ambiental. E
importante que esse entendimento fique claro, pois o
curso de evolucio social do cidadao, ao buscar satisfa-
zer as suas necessidades de consumo, provoca um im-
pacto ambiental, gerando externalidades ambientais na
sociedade. Esse fenémeno ¢ inevitavel, uma vez que s6
existe consumo porque ha produgao de bens e servigos,
o que, naturalmente, implica a utilizacdo de recursos
naturais no processo produtivo. Nesse contexto, con-
forme Mueller!, “a evolu¢ao da degradacio ambiental
gerada por uma sociedade vai depender da dinamica dos
dois componentes da escala da economia (Y): o da sua
populagao (P) e o da sua producdo (material) per capita
(Y/P)”. Como producio gera renda, quando distribui-
da, ainda de acordo com o autot, esta ““|...]| molda a de-
manda, o padrio de consumo, a estrutura produtiva e
natureza dos residuos lancados no meio ambiente”.

A industria de petroleo constitui uma das for¢as mo-
trizes da economia brasileira, gerando renda e empregos
ao longo de sua cadeia produtiva, notadamente apods a
descoberta do pré-sal uma extensa reserva de petréleo
localizada a mais de 7 mil metros de profundidade em
relagiao ao nivel do mar, incluindo uma camada que va-
ria de 200 m a 2.000 m de sal, nas Bacias de Santos e
Campos na regido litoranea entre os estados de Santa
Catarina e Espirito Santo. O pré-sal completou 14 anos
de explorac¢io e producio em 2022, e comemorou con-
quistas, recordes de producio, e, em outras oportunida-
des, amargou retrocessos. Foi também o pivé e motivo
de alteragdes regulatérias como a criagao do “poligono
do pré-sal” (figura 1), e a introdugdo dos regimes de
partilha de producio e de cessao onerosa para licitagoes
de dreas nesse poligono.

O pré-sal ¢ um grande produtor de hidrocarbone-
tos, ¢ sua exploracio fez o Brasil aparecer de forma
definitiva no ranking mundial de reservas de petréleo.
Nesse contexto, dados da Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP) mostram que no ano de 2022 a producio de pe-

! MUELLER, Chatles. Os economistas ¢ as relacoes entre o sistema
economico e o meio ambiente. Brasilia: Editora UNB FINATEC, 2007.
p- 38.
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tréleo do pré-sal atingiu média de 2,3 milhées de bartis/
dia no ano, representando cerca de 76% da produgio
total do Brasil. Ja a produgao de gas natural no pré-sal
também ampliou sua participagdo no total nacional e
correspondeu a 71,6%7.

Figura 1 - Poligono do pré-sal
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Fonte: Coelho Junior’.

Todavia, ainda hoje, ndo se sabe, ao certo, o volume
total de barris de petréleo existente na provincia do pré-
-sal. O setor petrolifero no Brasil estd vivenciando um
novo ciclo de oportunidades em petréleo e gas iniciado
em 2017 desde a retomada dos leildes* que contribuem,
de forma significativa, para o desenvolvimento nacio-
nal. Ressalta-se que, entre 2014 a 2018, houve uma dras-
tica reducio dos investimentos da Petrobras — a maior
operadora do setor no pais — devido a processos judi-
ciais relativos a um esquema de corrupgio envolvendo
contratos de licitacio com as maiores empreiteiras do
Brasil, as quais mantinham conexdes com os partidos
da base politica do partido que governava o pafs nesse
interim. Além desses imbroglios, o preco do barril de
petroleo teve duas quedas acentuadas desde 2014, sain-
do da casa dos US$ 110 do inicio de 2014 para cerca de
US$ 30 no inicio de 2016°% o outro tombo do preco do

> GANDRA, Alana. Produgio brasileira de petréleo aumenta 4%
em 2022, diz ANP. Agéncia Brasil, 2 jul. 2023. Disponivel em: htt-
ps://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2023-07 /produ-
cao-brasileira-de-petroleo-aumenta-4-em-2022-diz-anp. Acesso em:
31 jul. 2023.

> COELHO JGNIOR, Osmond. Apresentagio a Petrobras. Pré-sal
Petroleo S. A., 2023. Disponivel em: https://www.presalpetroleo.
gov.br/wp-content/uploads/2023/01/APRESENTACAO-A-
PETROBRAS-site-_-OSMOND-13-01-2023-1.pdf. Acesso em: 31
jul. 2023.

* O pais ficou cinco anos sem rodadas de licitacio (2008-2013), por
conta de decisoes politicas.

°> Devido a fatores como, o desaceleramento do crescimento
econémico da China, a crise diplomatica entre Ira e Arabia Saudita,
e aumento de estoques de derivados nos Estados Unidos.

barril ocorreu durante a pandemia do Covid-19 quan-
do despencou abaixo de US$ 10, conforme visualizado
no grafico 1. Esse cenario de acontecimentos levou a
uma diminuicdo das atividades exploratérias no pais e
no mundo.

Grafico 1 - Preco do barril de petrdleo Brent (2014-
2022)

2014 2016 2018 2020 2022

Fonte: Macrotrends®.

Nota: o prego do petroleo bruto Brent em 30/12/2022
era US$ 82,82 por barril.

Nesse contexto, tendo em vista a expansao da ex-
ploragdo e producio do setor de hidrocarbonetos no
pals, ¢ importante delinear os efeitos ambientais diretos
e indiretos dessa industria sobre a parte Sudeste da zona
costeira detentora de abundante biodiversidade, espe-
cialmente nas regides onde a atividade da cadeia produ-
tiva petrolifera é mais intensa.

Estruturou-se este artigo, além desta parte intro-
dutéria, em trés secoes, além dessa introducio e das
consideragoes finais. Na segunda sec¢o, tratou-se dos
aspectos relacionados a dinamica da economia do pe-
tréleo no Brasil e sua exploracao na zona costeira do
Sudeste brasileiro. Na tetceira secio, contextualizou-se
a questdao dos vazamentos de dleo e impactos ambien-
tais na zona costeira, abordando-se também aspectos da
legislacdo brasileira sobre polui¢io em 4guas, preven-
¢do e resposta a incidentes. Na quarta parte, discute-se
a aplicacdo dos royalties recebidos pelos municipios no
que tange a0 aspecto ambiental e desenvolvimento sus-
tentavel, sucedidas pelas nossas consideracdes finais na
quinta se¢do. Na continuagao, listaram-se as referéncias
utilizadas no estudo.

¢ BRENT Crude Oil Prices - 10 Year Daily Chart. Macrotrends, 2023.
Disponivel em: https://www.macrotrends.net/2480/brent-crude-
oil-prices-10-year-daily-chart. Acesso em: 31 jul. 2023.
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2 Desenvolvimento do setor de
P&G na zona costeira brasileira do
sudeste brasileiro

Muitas atividades econdémicas se desenvolvem e
dependem do bom desenvolvimento da zona costeira,
caso da explorago e produgiao de petréleo no Brasil, um
dos principais setores econdémicos do pafs, que aconte-
ce de forma predominantemente nas bacias marftimas
da regiao Sudeste do Brasil. Dessa forma, discorreu-se,
neste estudo, a respeito dos municipios recebedores de
rendas do petroleo, localizados na area de abrangéncia
da chamada provincia do pré-sal, os quais possuem, em
seu territério, vinculos com a industria petrolifera.

O desenvolvimento econdémico dos municipios cos-
teiros produz uma série de beneficios, como o aumen-
to do emprego, da renda, do parque industrial, e, por
conseguinte, o Produto Interno Bruto (PIB) da regido,
que se espraia de forma intensa por todos os setores da
economia. Isso gera um vetor de efeito cumulativo, que
exerce pressao nas areas costeiras, devido a concentra-
¢do populacional inerente a esse processo de desenvol-
vimento’.

Oliveira e Coelho® destacam que a ocupagio susten-
tavel da zona costeira brasileira é atualmente desorde-
nada devido as limitagdes institucionais e normativas
existentes no sistema juridico do pafs. Apesar de possuir
mais de 8.000 km de litoral, as atividades de exploracio
do territério maritimo nao estdo em harmonia com a
prote¢ao ambiental, tanto em terra quanto no mar. A
gestdo dessa regido é regulada pela Lei n.° 7.661/1988
e pelo Decteto n.° 5.300/2004. Porém, a implementa-
¢do de uma gestdo sustentavel ainda nio foi efetivada.
Como resultado, problemas como a erosao do solo, po-
luicdo e exploracdo excessiva de recursos naturais tém
sido observados, principalmente devido as construcdes
irregulares na zona costeira.

Impactos ambientais podem ser positivos, quando,
de alguma maneira, componentes do ambiente sao be-
neficiados, ou negativos quando o equilibrio ecolbgico

7 TURNER, R. K;; SUBAK, S.; ADGER, W. N. Pressures, trends,
and impacts in coastal zones: interactions between socioeconomic
and natural systems. Environmental Management, New York, v. 20, n.
2, p. 159-173, 1996.

8 OLIVEIRA, Carina Costa de; COELHO, Luciana. Os limites do
planejamento da ocupagio sustentivel da zona costeira brasileira.
Revista de Direito Internacional, v. 12, p. 126-150, 2015.

¢ afetado. Aspectos positivos podem ocorrer quando
a biodiversidade local aumenta devido a atividades de
plantio de arvores nativas em areas desmatadas ou de-
gradadas. Também, a construcao de parques e reservas
naturais contribuiria para a preservacdo de habitats e
ecossistemas com a reintrodugdo de espécies ameagadas
por meio de programas de conservagao.

Entre os aspectos negativos dos impactos ambien-
tais, citam-se o desmatamento, a poluiciao do ar, a con-
taminacao da agua, a urbanizacdo descontrolada, a ex-
ploragdo excessiva de recursos naturais como o caso do
petroleo, e as mudancas climaticas.

No que tange a zona costeira brasileira, o crescimen-
to populacional torna-se a principal preocupagiao por-
que faz com que as zonas costeiras usualmente excedam
a sua capacidade de carga ambiental. Nesse sentido, a
aglomeracdo urbana e a consequente valoriza¢ao imo-
biliaria transformam

[..] as regiGes em algo amorfo, mero recepticulo
das decisoes otimizadas dos agentes econdémicos. A
concentra¢do ¢ um requisito do capitalismo global,
portanto cabe ao Estado contrapor-se a tal tendén-

cia, reconstruindo espacos de articulagdo entre a
economia ¢ o territorio’.

Utiliza-se o termo “capacidade de carga” em varias
areas da ciéncia, e remonta a Teoria de Malthus (1798),
sobre o crescimento da populag¢do humana, que influen-
ciou estudos sobre demografia humana. Seidl e Tisdell"’
citam que, desde o final dos anos 1960 e infcio da déca-
da de 1970, o conceito de capacidade de carga tem sido
aplicado para captar, calcular e expressar os limites am-
bientais trazidos pela atividade humana em duas areas
principais de aplicagao. Em primeiro lugar, na ecologia
aplicada, em relacdo a gestao de habitats ou ecossiste-
mas especificos, como pastagens ou animais selvagens,
e a gestao do turismo. Em segundo lugar, a capacidade
de carga tem sido empregada na ecologia humana para
discutir e ilustrar os impactos ecolégicos e os limites da
crescente populagdo humana e o aumento do consumo.

’ FRANCA C. L.; GARIBE F. R. Politicas institucionais para o fo-
mento a0 desenvolvimento local. I[z: DOWBOR, I; POCHMANN,
M. (ed.). Politicas para o desenvolvimento local. Sao Paulo: Editora
Fundagio Perseu Abramo, 2008. p. 313-336. p. 332.

1 SEIDL, Irmi; TISDELL, Clem A. Carrying capacity reconsidered:
from Malthus population theory to cultural carrying capacity. Fco-
logical Economics, v. 31, n. 3, p. 395-408, 1999. Disponivel em: http://
www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0921800999000634.
Acesso em: 7 jul. 2023.
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Briscoe'" afirma que o planejamento de uso do solo
deve considerar aspectos de conservacio ambiental
como um ato de responsabilidade, haja vista que sdao
necessarios investimentos macicos em infraestrutura
porque simplesmente nido ¢é possivel imaginar o bem-
-estar social e econdémico sem proteger as pessoas ¢
propriedade de inundagdes, secas, fornecimento de ele-
tricidade a prego acessivel, sistema de 4gua e saneamen-
to adequados.

Atinente a isso, os impactos ambientais relevantes
nas cidades costeiras brasileiras tém, em sua origem, o
crescimento desordenado, o qual teve a falta de respon-
sabilidade e ética do poder publico municipal local. Por
impacto ambiental, o Conselho Nacional do Meio Am-
biente (CONAMA), por meio da Resolucio 001/1986",
o define como

[...] qualquer alteracdo das propriedades fisicas, qui-
micas e biolégicas do meio ambiente, causada por
qualquer forma de matéria ou energia resultante das

atividades humanas que, direta ou indiretamente,
afetam:

I —a saude, a seguranca e o bem-estar da populagio;
II — as atividades sociais e econdmicas;
IIT — a biota;

IV — as condicoes estéticas e sanitarias do meio am-
biente;

V — a qualidade dos recursos ambientais.

Portanto, para o CONAMA, impacto ambiental de-
corre de atividades antrépicas. Essa preocupagao entre
geracdo de riquezas para o desenvolvimento regional e
os impactos no meio ambiente foi bem exposta na se-
¢do 2 da primeira grande Lei Nacional de Politica Am-
biental conhecida por “National Environmental Policy
Act” (NEPA)", promulgada em 1969 nos Estados Uni-
dos, cujos propositos sio:

declarar uma politica nacional que encoraje a har-
monia produtiva e agradavel entre o homem ¢ o

' BRISCOE, John. The financing of hydropower, irrigation,
and water supply infrastructure in developing countries. Interna-
tional Journal of Water Resources Development, v. 15, n. 4, p. 459-491,
1999. Disponivel em: http://documents.worldbank.org/curated/
en/213991468149964535/pdf/442140WP0Finan1Box0327386B01
PUBLIC1.pdf. Acesso em: 7 jul. 2023.

12 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolucio CON-
AMA 1. 001, de 23 de janeiro de 1986. Disponivel em: http://conama.
mma.gov.br. Acesso em: 7 mar. 2023.

13 NATIONAL ENVIRONMENTAL POLICY ACT. The Na-
tional Environmental Policy Act of 1969, as amended. Sec. 2 [42 USC §
4321].1970. Disponivel em: https://ceq.doe.gov/laws-regulations/
laws.html. Acesso em: 7 mar. 2023.

seu ambiente; promover esfor¢os que impegam ou
climinem os prejuizos para o ambiente e a biosfe-
ra e estimulem a satde e o bem-estar do homem;
entiquecer a compreensio dos sistemas ecolégicos
e dos recursos naturais importantes para a nacio;
e estabelecer um Conselho sobre a qualidade am-
biental.

Para Taber', os efeitos da NEPA tém sido de longo
alcance porque estimulou o envolvimento dos cidadaos
em questoes ambientais, e abriu portas para mais estatu-
tos ambientais federais. No entanto, se tornou pivo para
grande parte do contencioso ambiental que se tornou
caracteristica do meio ambiente nos Estados Unidos
nos dias de hoje.

3 Vazamentos de dleo e impactos
ambientais na zona costeira

Analisando-se as intervengoes diretas causadas pela
atividade petrolifera e parapetrolifera na zona costeira
brasileira do Sudeste brasileiro, com base em varios es-
tudos de natureza interdisciplinar, constata-se que 0s
danos ambientais existentes tém como for¢a mottiz o
crescimento econdémico como ponto de partida.

Nesse panorama, Giacomitti e Isaguirre-Torresa
salientam que “a complexidade do ambiente marinho
traz dificuldades para que o sistema juridico consiga
apresentar boas solucbes em termos de reparag¢do am-
biental”.

No que concerne a polui¢do causada nos oceanos e
zonas costeiras em decorréncia do petréleo, destaca-se
que ha quatro as origens de poluicdo causadas por dleo,
sendo trés antropogénicas, e uma de origem natural. Al-
gumas passam despercebidas, e normalmente se divul-
gam apenas aquelas que representam uma pequena pat-
te da quantidade total de polui¢ao por éleo nos oceanos.
Um relatério do National Research Council dos Estados
Unidos'® cita que o petréleo atinge o oceano em relacio

' TABER, Steven M. Overview of the National Environmental Policy
Act. 1988. Disponivel em: https://tabetlaw.wordpress.com/united-
states-environmental-law-at-a-glance/ the-national-environmental-
policy-act/. Acesso em: 7 mar. 2023.

1> GIACOMITTI, Renata Brockelt; ISAGUIRRE-TORRES, Katya
R. Instrumentos publicos e privados para a repara¢ao do dano am-
biental causado por derramamento de éleo no mar sem origem defi-
nida: as manchas 6rfas. Revista de Direito Infernacional, Brasilia, v. 12, n.
1, p. 200-215, 2015. p. 213.

16 NATIONAL RESEARCH COUNCIL. O in the sea III: inputs,
fates, and effects. Washington, DC: The National Academies Press,
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a sua extracio, resultando em lancamentos de petrédleo
bruto e produtos refinados por atividades humanas as-
sociadas ao setor petrolifero. A natureza e o tamanho
dessas liberacdes sdo altamente variaveis, mas restritas
as areas em que ocorre a explora¢io, estimando-se 262
mil barris introduzidos nos oceanos a cada ano, algo
como 5% do total.

Uma segunda forma aparece durante o transporte
de petréleo, que pode resultar em langamentos de tama-
nhos variados, desde grandes derrames associados a pe-
troleiros, como durante fun¢bes operacionais relativa-
mente pequenas que ocorrem regularmente. Calcula-se
que, aproximadamente, 1 milhdo de barris de petrdleo
atinjam a cada ano os oceanos, equivalentes a 21% da
entrada de 6leo por motivos antropogénicos'”.

Lancamentos de 6leo no oceano também sao moti-
vados pelo consumo de petrdleo, seja por proprietarios
individuais de automéveis e barcos, embarcacdes niao
petroleiras ou devido ao escoamento de éleo no mar
proveniente das estradas e outras superficies impermea-
veis durante as tempestades. Em média, estima-se que
3,4 milhGes de barris de petrdleo entrem nos oceanos
a cada ano dessa forma, perfazendo quase 70% do pe-
troleo introduzido nos oceanos do mundo a partir de
fontes antropogénicas'®.

Acrescenta-se, no entanto, que a maior fonte de en-
trada de petréleo e gas natural nos oceanos é de origem
natural, proveniente de fraturas e sedimentos do solo
em 4areas conhecidas como “vazamentos”. O estudo do
National Research Council dos Estados Unidos' estimou
que, em média, aproximadamente, 4,2 milhoes de galoes
de petroleo brotam do fundo do oceano anualmente,
o que equivale a mais de 45% de todo o petrdleo que
atinge o ambiente marinho em nivel mundial. Portan-
to, depreende-se, conforme Spiro e Stigliani®, que o
petroleo faz parte do ambiente natural marinho, dado

2003.

7 NATIONAL RESEARCH COUNCIL. O in the sea III: inputs,
fates, and effects. Washington, DC: The National Academies Press,
2003.

¥ NATIONAL RESEARCH COUNCIL. O in the sea III: inputs,
fates, and effects. Washington, DC: The National Academies Press,
2003.

" NATIONAL RESEARCH COUNCIL. O# in the sea III: inputs,
fates, and effects. Washington, DC: The National Academies Press,
2003.

2 SPIRO, Thomas G., STIGLIANI, William M. Quénica ambiental.
2. ed. Sio Paulo: Pearson Prentice Hall, 2009.

que, de acordo com Yakimov, Timmis e Golyshin®, ha
espécies de bactérias marinhas em virias familias® cuja
dieta inclui compostos de petroleo. Na verdade, ha, pelo
menos, sete espécies de bactérias que podem sobreviver
unicamente no petroleo.

Averiguando os registros de acidentes ocorridos no
Brasil por derrames de 6leo, ambientaram-se trés si-
tuagdes: plataformas de exploracido de petrdleo e gas,
transporte de petrdleo por navios e oleodutos subma-
rinos ou terrestres, como tem acontecido em escala
crescente no Brasil nos ultimos quatro anos devido a
furtos em oleodutos. Para Cardoso®, o maior indice de
acidentes no setor de petréleo ocorre considerando o
fato de esse segmento exigir maior atencao em relagiao
ao cumprimento das normas previstas.

Em 2019, houve um dos maiores desastres ambien-
tais na historia do litoral brasileiro, quando um vaza-
mento de 6leo atingiu a regiao nordeste do pais. O inci-
dente comegou a ser percebido em agosto daquele ano,
quando grandes manchas de 6leo comecaram a aparecer
nas praias do nordeste, afetando uma extensa faixa lito-
ranea de, aproximadamente, 2.500 km.

O vazamento de 6leo teve um impacto devastador
nos ecossistemas marinhos, causando danos a fauna e
flora da regido, comprometendo a biodiversidade e a
saude dos ecossistemas costeiros. Esse desastre também
teve graves consequéncias socioeconomicas para as co-
munidades locais, afetando diretamente o setor turistico
e gerando impactos negativos na economia regional.

As autoridades brasileiras mobilizaram esforcos para
conter o avan¢o do dleo e limpar as praias, mas a dimen-
sao do vazamento tornou o processo extremamente de-
safiador. A origem do vazamento ainda ndo foi com-
pletamente esclarecida, dificultando a responsabilizagio
dos responsaveis.

Conforme Lawand Junior, Silva e Oliveira®, em-
bora o petréleo tenha sido identificado como tendo

2 YAKIMOV, M. Michail; TIMMIS, Kenneth N.; GOLYSHIN,
Peter N. Obligate oil-degrading marine bacteria. Current Opinion in
Biotechnology, v. 18, n. 3, p. 257-266, 2007.

* Incluindo Marinobactet, Oceanospiralles, Pseudomonas e Al-
kanivorax, conforme YAKIMOV, M. Michail; TIMMIS, Kenneth
N.; GOLYSHIN, Peter N. Obligate oil-degrading marine bacteria.
Current Opinion in Biotechnology, v. 18, n. 3, p. 257-266, 2007.

# CARDOSO, Luiz Claudio. Petrgles: do pogo ao posto. Rio de Ja-
neiro: Qualitymark, 2005.
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caracteristicas semelhantes aos provenientes de pocos
da Venezuela por meio de andlise espectrométrica, nao
houve a identificagdo dos responsaveis e da causa do
derramamento, o que dificulta a responsabilizacio e a
subsequente reparacdo e/ou compensag¢io pelos danos
causados. Portanto, esse incidente se enquadra no que
o direito ambiental denomina de mancha orfa, abordan-
do-se, a partir disso, a responsabilidade civil.

Atinente a isso, Fonseca e Oliveira® sustentam que,
considerando a gravidade e os prejuizos ambientais e
socioeconémicos causados pelo derramamento de pe-
tréleo na zona costeira do Nordeste brasileiro, nio se
permite tratamento suave e percepgoes superficiais, mas
sim a compreensao de que novas situagdes como essa
podem acontecer. Isso enfatiza a necessidade de trazer
ainda mais a tona a discussdo dessa abordagem e seus
impactos, de maneira critica e estratégica, visando a uma
acio estruturada e mais agil.

Um ponto em comum desse derramamento de 6leo
no nordeste brasileiro foi o consenso de que o Plano
Nacional de Contingéncia foi instituido com um atraso
de 41 dias, em 11 de outubro de 2019, apesar de ja haver
impactado trés estados (Pernambuco, Sergipe e Paraiba)
com 19 praias afetadas em 2 de setembro de 2019. Além
disso, a pressa do governo federal em atribuir culpa re-
sultou na exclusao de paises e entidades que poderiam

colaborar com as investigacoes ¢ acdes de resposta.”

desdobramentos. Revista de Direito e Negdcios Internacionais, v. 1, p. 84-
113, 2021. Disponivel em: https://mlawreview.emnuvens.com.bt/
mlaw/article/view/8/68. Acesso em: 14 set. 2023.

» FONSECA, Itamara Lucia; OLIVEIRA, Wagner Aradjo. Desas-
tres socioambientais, turismo e resiliéncia: reflexdes sobre o vaza-
mento de 6leo na costa do Nordeste do Brasil. Revista Turismo em
Abndlise,v. 32,n. 1, p. 120-140, 2021. DOI: 10.11606/issn.1984-4867.
v32i1p120-140. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rta/ar-
ticle/view/180678. Acesso em: 31 jul. 2023.

2% PENA, P. G. L; NORTHCROSS, A. L.; ANGELIM, M.; REGO,
R. C. E Derramamento de 6leo bruto na costa brasileira em 2019:
emergéncia em sadde publica em questao. Cadernos de Saside Priblica, v.
36, p. 1-5, 2020. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/csp/a/Rd
pV54PDWijxktvSjhJRCvIP/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 14
set. 2023. SILVA, L. R. C. Desastre ambiental causado por derramamento
de petrileo no litoral do Ceard: um estudo sobre o ambiente, a saide
e o trabalho de pescadores e pescadoras artesanais. 2021. Disser-
tacao (Mestrado em Desenvolvimento e Meio Ambiente) — Univer-
sidade Federal do Ceari, Fortaleza, 2021. LAWAND ]UNIOR, A.
E.; SILVA, C. D. A.,; OLIVEIRA, L. P. E. Derramamento de 6leo no
nordeste brasileiro: Responsabiliza¢io e desdobramentos. Revista de
Direito e Negdcios Internacionais, v. 1, p. 84-113, 2021. Disponivel em:
https://mlawreview.emnuvens.com.br/mlaw/article/view/8/68.
Acesso em: 14 set. 2023. LENTIDAO do governo agravou efeitos
do derramamento de 6leo, aponta relatério. Agéncia Senado, 4 nov.
2022. Disponivel em: https://www12.senado.legbr/noticias/ma-

Portanto, o desastre de 2019 evidenciou a importan-
cia de aprimorar as politicas de prevencdo e resposta a
vazamentos de 6leo, bem como reforcar a fiscalizagao
das atividades petroliferas na regido costeira. Além dis-
so, destacou a necessidade de investir em medidas de
protecdo dos ecossistemas marinhos e de conserva¢ao
da biodiversidade para evitar danos ambientais irrever-
siveis em caso de acidentes dessa natureza no futuro.

Nesse contexto, Britto, Carvalho e Borba?’ conside-
ram que, entre todas as etapas da producio de petroleo,
a perfuracdo ¢ a mais perigosa, pois ha o risco de explo-
soes com fluidos indesejados, uma situacao indesejavel.
No entanto, as fases de transporte e producao também
apresentam altos riscos e tém sido responsaveis por
ocorréncias de grande propor¢io que podem causar da-
nos ao meio ambiente, devido a sua conexao direta com
0 mar, vegetagao ¢ animais.

Contudo, para Alcock e Arthur, Costa, Gomez e
Green, citados por Alves®, atualmente, a chance de
ocorréncia de derramamentos significativos de 6leo é
considerada baixa, devido aos avan¢os na tecnologia de
perfuracio de petroleo, apesar do aumento das opera-
¢coes e do comércio maritimo em todo o mundo. No
entanto, pequenos vazamentos operacionais e impactos
relacionados as atividades de exploracido e produg¢ao de
petroleo ainda sao comuns. Nesse sentido, a maior pe-
troleira que atua no Brasil, a Petrobras, melhorou sua
politica ambiental apds alguns acidentes ambientais,
buscando operar de forma mais segura e sustentavel.

Diante desse cenario, o Brasil dispoe de Regulamen-
tacdo sobre Poluicdo em aguas sob jurisdi¢do nacional e
Planos de Preparacio e Resposta a Incidentes que pos-
sam afetar o meio ambiente composta de duas Leis, sete
Decretos e duas Resolucdes do CONAMA elencadas
no quadro 1.

terias/2022/11/04/comissao-diz-que-causas-das-manchas-de-oleo-
no-litoral-ainda-sao-desconhecidas. Acesso em: 14 set. 2023.

Z BRITTO, Alanny Cecilia Siqueira; CARVALHO, Clara Zafira
Oliveira Nunes; BORBA, Claudio. Prevencio de acidentes am-
bientais em plataformas offshore. Cadernos de graduagao, Ciéncias
exatas ¢ tecnoligicas Aracaju, v. 3, n. 2, p. 105-120, mar. 2016. Dis-
ponivel em: https://petiodicos.set.edu.br/cadernoexatas/article/
download/3278/1696/9450. Acesso em: 31 jul. 2023.
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do Itajai, Itajai, 2020. Disponivel em: http://siaibib01.univali.br/
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2023.
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Quadro 1 - Legislacio brasileira sobre polui¢io em

aguas, prevencao e resposta a incidentes

de janeiro de
2022

Legislacao .

Brasileira Objetivo e escopo

Decreto Disp&e sobre o Plano Nacional de
10.950 de 27 | Contingéncia para Incidentes de Po-

luicio por Oleo em Aguas sob Juri-
sdicao Nacional.

Decreto
8.127, de
22/10/2013

Institui o Plano Nacional de Con-
tingéncia para Incidentes de Polui¢iao
por Oleo em Aguas sob Jurisdicio
Nacional, altera o Decreto 4.871, de
6 de novembro de 2003, e o Decreto
4.1306, de 20 de fevereiro de 2002, e
da outras providéncias.

CONA-
MA 398, de
11/06/2008

Dispée sobre o conteudo minimo
do Plano de Emergéncia Individual
(PEI) para incidentes de polui¢ao por
6leo em 4guas sob jurisdi¢ao nacio-
nal, originados em portos organiza-
dos, instalacdes portuarias, terminais,
dutos, sondas terrestres, plataformas
e suas instalacGes de apoio, refinarias,
estaleiros, marinas, clubes nauticos e
instalacoes similares, e orienta a sua
elaboracio.

Decreto
4.871, de
06/11/2003

Dispde sobre a instituicdo dos Pla-
nos de Area para o combate a polu-
i¢ao por 6leo em dguas sob jurisdi¢ao
nacional e da outras providéncias.
O Plano de Area ¢ um documento
que contém as informacdoes, medi-
das e acOes referentes a uma area de
abrangéncia definida pelo 6rgao am-
biental, em fun¢ao da concentragiao
de portos, instalagdes portuarias, ter-
minais, dutos ou plataformas e suas
respectivas instalagdes de apoio, que
visem integrar os diversos Planos de
HEmergéncia Individuais da area. Sdo
elaborados pelos responsaveis das
instalacoes.

g:i;l;iio Objetivo e escopo
Dispbe sobre a especificagdo das
sancOes aplicaveis as infragoes, as re-
gras de prevencao, controle e fiscali-
Decreto za¢ao da poluicdo causada por lanca-
4.1306, de mento de 6leo e outras substancias
22/10/2002 | nocivas ou perigosas em 4guas sob
jurisdicio nacional, prevista na Lei
9.966, de 28 de abril de 2000, e da
outras providéncias.
Dispoe sobre a prevencio, o contro-
le e a fiscalizacio da poluicao causa-
Lei 9.966, de | da por lancamento de 6leo e outras
28/04/2000 substincias nocivas ou perigosas em
aguas sob jurisdicdo nacional e da
outras providéncias.
CONA- Regulamenta o uso de dispersantes
MA 269,de | quimicos em derrames de 6leo no
14/09/2000 | mar.
Promulga a Convengao Internacio-
Decreto
2870, de nal sobre Preparo, Resposta e Co-
10/12’/1998 qperagio em Caso de Poluicio por
Oleo, OPRC/90.
Decreto Promulga a Convencdo Internacio-
2.508, de nal para a Prevencio da Polui¢io por
04/03/1998 | Navios, MARPOL 73/78.
Dispde sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente, seus Fins e Mecani-
Lei 6.938, de | smos de Formulagao e Aplicagio, e
31/08/1981 | dai outras providéncias. Principio do
“poluidor-pagador” no art. 4 inciso
VIL
Decreto Regulamenta a Conven(%:?o Interrilah-
cional sobre Responsabilidade Civil
83.540, de -
04/06/1979 em I?anos Causados por Polui¢do
por Oleo, CLC/69.

Fonte: adaptada de Alves e Aaltonen®.

Nesse contexto, estabeleceu-se no Brasil o Plano
Nacional de Contingéncia (PNC) por meio do Decreto
Federal n.” 8.127/2013%, que versa sobre incidentes de

¥ ALVES, Elizabeth Nunes; AALTONEN, Markku. Inplementagio
do Plano Nacional de Contingéncia. Brasilia: Ibama, 2015. Disponivel
em:  http://srala.org/wp-content/uploads/2015/11/Implemen-
tacaoPlanoNacionalContingéncia_Brasil_2015.pdf. Acesso em: 20
fev. 2023.

3 BRASIL. Decreto n. 8.127, de 22 de outubro de 2013. Institui o Plano
Nacional de Contingéncia para Incidentes de Polui¢io por Oleo em
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poluicao por 6leo em dguas sob jurisdi¢do nacional que
determina responsabilidades, cria estrutura organizacio-
nal e define diretrizes, procedimentos e ag¢des, visando
a uma atuacdo coordenada de diversos 6rgaos da ad-
ministracio publica e entidades publicas e privadas. O
principal objetivo do PNC ¢ que haja uma capacidade
de resposta efetiva quando da ocorréncia de incidentes
causados por poluicio por éleo que possam afetar as
aguas sob jurisdi¢io nacional, e minimizar danos am-
bientais. No ambito do PNC, o Ministério do Meio
Ambiente (MMA) ¢ a autoridade nacional e ao Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Re-
novaveis (IBAMA) caberd as numerosas incumbéncias
para a realizacdo do PNC.

Todavia, Varella® ressalta que o sistema adotado
no Brasil segue um modelo de supervisao e regulacio.
Aplicam-se penalidades, e funcionarios governamentais
monitoram individualmente cada plataforma de petr6-
leo. As regulamentacdes exigem que cada plataforma te-
nha um plano adequado as suas caracteristicas especifi-
cas, e os fiscais devem controlar minuciosamente todos
os aspectos. Tanto o IBAMA quanto a ANP fornecem
pessoal para supervisionar os detalhes da extragao e
producio.

A vista disso, Varella®> também aponta duas questes
preocupantes; primeiro, “[...| 2 mesma agéncia respon-
savel pela promocao da producao de petréleo histori-
camente tem sido também responsavel por controlar
e fiscalizar as operagdes de seguranga ambiental.” Em
segundo lugar, ““|...] ha claramente falta de pessoal para
realizar a fiscalizacdo, o que, alids, se repete em quase
todos os departamentos responsaveis por qualquer fis-
calizagdo no pafs.”

Aguas sob Jurisdi¢io Nacional, altera o Dectreto n. 4.871, de 6 de
novembro de 2003, e o Decreto n. 4.136, de 20 de fevereiro de 2002,
e da outras providéncias. Disponivel em: https://legis.senado.leg.
br/norma/413480/publicacao/15641147. Acesso em: 31 jul. 2023.
' VARELLA, Matcelo D. A necessidade de repensar os mecanis-
mos de responsabilidade ambiental em caso de riscos de vazamento
de petréleo na Zona Econémica Exclusiva do Brasil. Revista de Di-
reito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 1, p. 240-249, 2015. Disponivel
em:  https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/rdi/article/
download/3460/pdf. Acesso em: 13 set. 2023.

2 VARELLA, Matcelo D. A necessidade de repensar os mecanis-
mos de responsabilidade ambiental em caso de riscos de vazamento
de petréleo na Zona Econémica Exclusiva do Brasil. Revista de Di-
reito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 1, p. 240-249, 2015. Disponivel
em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/rdi/article/
download/3460/pdf. Acesso em: 13 set. 2023. p. 245.

O PNC foi atualizado por meio do Decreto n.°
10.950/2022%, o qual estabelece responsabilidades, es-
truturas, diretrizes e procedimentos para garantir que
6rgaos publicos e privados atuem de forma coordena-
da em casos de polui¢io por d6leo, buscando minimizar
danos ao meio ambiente e proteger a saide publica. O
Decreto esta alinhado a Convencao Internacional sobre
Preparo, Resposta e Cooperacio em Caso de Polui¢iao
por Oleo, de 1990* (OPRC-90).

O Decreto também cria o Sistema de InformacSes
Sobre Incidentes de Polui¢io por Oleo em Aguas Sob
Jurisdi¢do Nacional (Sisnéleo) dentro do PNC, cujo ob-
jetivo é reunir e disseminar informacgoes geograficas em
tempo real relacionadas a prevencio, preparaciao e res-
posta a incidentes de polui¢io por 6leo™.

O PNC sera ativado em situagdes de polui¢ao por
o6leo de grande escala e importancia nacional, quando
as acoes individuais dos responsaveis por estruturas
fluviais ou maritimas/portuirias nio forem suficientes
para resolver o problema. O poluidor terd a obrigacdo
de reembolsar totalmente o poder publico pelos bens e
servigos utilizados na operagdo para mitigar os impac-
tos, informar imediatamente o incidente aos 6rgaos am-
bientais competentes e fornecer relatérios detalhados
sobre a situacdo e as medidas tomadas™®.

Hsse novo decreto pretende corrigir deficiéncias
da regulamentagiao anterior, eliminando os Comités
Executivo e de Suporte e criando a Rede de Atuagio
Integrada, que sera composta por representantes de
diversos ministérios, além do Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica e da Casa Ci-

3 BRASIL. Decreto n. 10.950, de 27 de janeiro de 2022. Dispde sobte
o Plano Nacional de Contingéncia para Incidentes de Poluigiao por
Oleo em Aguas sob Jurisdi¢io Nacional. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2022/dectreto/
d10950.htm. Acesso em: 31 jul. 2023.

* Ratificada pelo Brasil por meio do Decteto n® 2.870/1998, e
também a Lei n° 9.966/2000, que trata da prevengio, controle e
fiscalizacao da polui¢ao causada por langamento de dleo e outras
substancias em aguas sob jurisdi¢io nacional.

* BRASIL. Decreto n. 10.950, de 27 de janeiro de 2022. Dispde sobre
o Plano Nacional de Contingéncia para Incidentes de Poluigiao por
Oleo em Aguas sob Jurisdi¢io Nacional. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2022/dectreto/
d10950.htm. Acesso em: 31 jul. 2023.

% BRASIL. Decreto n. 10.950, de 27 de janeiro de 2022. Dispde sobte
o Plano Nacional de Contingéncia para Incidentes de Poluigiao por
Oleo em Aguas sob Jurisdi¢do Nacional. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2022/dectreto/
d10950.htm. Acesso em: 31 jul. 2023.
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vil. A Autoridade Nacional sera exercida pelo ministro
do Meio Ambiente.

4 Royalties do petréleo e protecao ao
meio ambiente

A industria do petréleo corresponde a 15% do
Produto Interno Bruto (PIB) industrial do pafs, sendo
ainda um dos pilares do sistema energético nacional e
responsavel por mais de 40% do suprimento interno
de energia”’.

Nesse ambito, um relatério da Associacio Brasileira
das Empresas de Servicos de Petréleo (ABESPetro)™,
com o apoio da Deloitte, apontou que o segmento de
petrdleo e gas esta projetado a destinar R$ 102 bilhoes
em investimentos no Brasil até o ano de 2025. Com essa
alocacao, criaram-se cerca de 525.000 oportunidades de
trabalho nas esferas de exploracao e produgao de hidro-
carbonetos no pais.

Ainda de acordo com o relatorio, a industria de pe-
tréleo e gis tem a capacidade de explorar todo o poten-
cial das reservas comprovadas no Brasil. No entanto, a
busca por fontes de energia renovaveis esta diminuindo
a procura por combustiveis fosseis, o que pode tornar
as condi¢oes para a exploracdo dessas reservas desfa-
voraveis “em breve”. Além disso, as projecOes indicam
que a demanda interna por 6leo e gis aumentara em
24,6% entre 2020 e 2030. Durante o mesmo periodo, a
producio deve crescer 61,3%.

Destaca-se que esse movimento ascendente de in-
vestimentos do setor petrolifero aumentara os rgyalties
pagos aos municipios, tendo em vista que essa renda
serve para compensa-los pelos danos ambientais, e por
consequéncia direta dos efeitos danosos intrinsecos de
cunho social.

Esses municipios petrorrentistas tém de investir
mais em sua infraestrutura urbana para receber mais po-

7 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS. Pano-
rama geral do setor de petrileo e gds: uma agenda para o futuro. IBP,
2023. Disponivel em: https://www.ibp.org.br/personalizado/up-
loads/2023/04/panorama-geral-do-setor-og-22-03-2023-web.pdf.
Acesso em: 31 jul. 2023.

% ABESPETRO. Associagio Brasileira das Empresas de Servigos
de Petroleo. Caderno ABESPetro, 2022. Disponivel em: https://abes-
petro.org.br/wp-content/uploads/2022/09/Caderno-ABESPetro-
2022-Revisa”%CC%830-Final.pdf. Acesso em: 31 jul. 2023.

pulacdo residente e mais empresas ligadas a explora¢ao
de petroleo. A dinamica de expansio da economia local
naturalmente demanda trabalhadores de outros muni-
cipios e/ou de outros estados devido a especificidades
de funcdes da industria de dleo e gis, bem como pela
atratividade e possibilidade de obter emprego local. Ou-
tros efeitos que atingem esses territorios costeiros sao
a especulacdo imobilidria devido ao assentamento da
populagao trabalhadora do setor, o surgimento de bair-
ros periféricos com pouca ou nenhuma infraestrutura, o
aumento da carga sobre servicos publicos, entre outros.

Diante disso, a capacidade institucional dos munici-
pios é posta a prova e as administragdes publicas tém de
demonstrar governabilidade nio apenas para identificar
corretamente a causa dos diversos problemas nas suas
varias dimensoes da sustentabilidade, mas, também, sa-
ber como agir com eficicia para encontrar solu¢oes que
resultem em bem-estar social para os municipes. Relati-
vo a esse assunto, Ingraham® define e descreve, de for-
ma precisa, a competéncia governamental.

E a capacidade de usar os recursos publicos sabia-
mente ¢ diteciond-los para os objetivos desejados.
E a capacidade de gerenciar programas e pessoas
de forma eficaz. E ¢ a capacidade de avaliar se os
objetivos estio sendo cumpridos. Todas estas ca-
pacidades ligam-se ao desempenho em de alguma
forma. Sem duvida, elas estdao presentes em diferen-
tes configuracoes ¢ a diferentes graus em governos

estaduais e locais. Algumas municipalidades desen-
volveram bem a capacidade. Outros tém lutado.

Nesse panorama, infere-se que rgyalties do petroleo®
e protecio ao meio ambiente sio temas interligados,
uma vez que envolvem a exploracio dos recursos na-
turais e a necessidade de equilibrar o desenvolvimento
econdmico com a preserva¢ao ambiental.

No Brasil, a legislacdo que trata dos royalties do pe-
troleo é a Lei n.° 9.478/1997, conhecida como a Lei
do Petroleo”, que estabelece as regras de distribuicao
dos rgyalties entre os entes federativos (Unido, estados

¥ INGRAHAM, Patticia W. Inn pursuit of performance: management
systems in state and local government. Baltimore: The Johns Hop-
kins University Press, 2007. p. 3.

%0 Sdo pagamentos realizados pelas empresas que exploram petréleo
e gds natural como compensagio financeira pelos recursos naturais
extraidos.

' BRASIL. Lei n. 9478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a
politica energética nacional, as atividades relativas a0 monopdlio
do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agencia Nacional do Petrdleo e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis /19478 htm. Acesso
em: 31 jul. 2023.
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e municipios) e define as aliquotas a serem aplicadas. A
Lei do Petréleo também prevé que parte dos recursos
arrecadados com os royalties deve ser destinada a investi-
mentos em setores como educacio, saide, infraestrutu-
ra e meio ambiente.

Os royalties do petréleo tém a finalidade de compen-
sar os impactos causados pela exploragio dos recursos
naturais, incluindo os impactos ambientais. Dessa for-
ma, parte dos recursos arrecadados com os royalties é
destinada a investimentos em projetos e acoes de pro-
tecdo ambiental, como a preservacio de areas naturais,
a recuperacio de areas degradadas e o desenvolvimento
de tecnologias sustentaveis.

No entanto, os rgyalties do petréleo, por si s6, nao
sao suficientes para garantitr uma protecio ambiental
efetiva. F necessario também um conjunto de politicas
publicas, fiscalizacdo e participacdo da sociedade para
assegurar a preserva¢iao do meio ambiente.

Nesse cenario, a exploragao de petrdleo e gas propi-
cia impactos tanto na economia do petroleo, haja vistas,
que alavanca o crescimento econdémico do pais gerando
empregos, aumentando a receita governamental e pro-
movendo o desenvolvimento de uma infraestrutura pa-
rapetrolifera, como também na chamada economia dos
royalties, que permite aos municipios proverem servi-
cos publicos e desenvolvimento local, mitigando os im-
pactos ambientais decorrentes da economia do petréleo
(figura 2).

Figura 2 - Anilise macrodimensional da aplicagio dos
royalties do petroleo
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Fonte: Alves*.

2 ALVES, Jorge Amaro Bastos. Impactos dos royalties do pré-sal no de-
senvolvimento dos municipios costeiros do sudeste brasileiro. 2020. Tese (Dou-
torado em Ciéncia e Tecnologia Ambiental) — Universidade do Vale
do Itajai, Itajai, 2020. Disponivel em: http://siaibib01.univali.br/

De acordo com Alves, Schmitz e Polette®; entre
1999 e 2017, distribuiram-se R$ 83,2 bilhSes em royalties
a 67 municipios costeiros produtores de petréleo dos
estados do Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sao Paulo*.
Hsse valor representou, em média, 9% da receita cot-
rente desses municipios. 21 desses municipios sao gran-
des beneficiarios dessas rendas, conhecidos como mu-
nicipios petrorrentistas (figura 3), cujo recebimento de
royalties representou, em média, 31% do total da receita
corrente durante esse periodo. A respeito desse mon-
tante recebido, consideram-se os rgyalties provenientes
do pré-sal, que passaram a ser distribuidos a partir de
2010. Em apenas sete anos (2010-2017), os rgyalties do
pré-sal atingiram R$ 10,2 bilhoes®.

Figura 3 — Municipios costeiros recebedores de royalties
de petroleo e gas — 20132017
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No entanto, Alves* alerta para o fato de que

[...] os municipios nido se aperceberam que royalties
devem ser uma poupanga para serem usados no fu-
turo como mecanismo mitigador e/ou reparador de
eventuais danos ambientais, bem como, instrumen-
tos para se alcangar o desenvolvimento. Ao invés
disso, os municipios no tempo presente, ao que tudo
indica, se acostumaram com essa verba jorrando em
seus cofres, nio construindo uma base sustentavel
e diversificada para suas atividades econ6micas, que
lhes permitiria pavimentar um caminho para obter
avangos nos indices de desenvolvimento local |...].

Mas, de acordo com o estudo de Alves, Schmitz e
Polette®, que avaliou os efeitos das rendas petroliferas
(royalties e participagoes especiais) do petroleo e gas da
camada pré-sal, recebidos por 67 municipios costeiros
do Sudeste do Brasil nos anos de 1999 e 2017 sobre o
desenvolvimento local, medido por uma proxy do Indi-
ce de Desenvolvimento Humano Municipal IDHM),
o IDHM foi 8,9% menor nos municipios costeiros re-
cebedores de rgyalties do pré-sal, em comparag¢ao com o
grupo de municipios que ndo receberam esses royalties.

Portanto, Alves, Schmitz e Polette” sustentam que
as receitas provenientes do petréleo do pré-sal podem
ajudar a financiar o crescimento e desenvolvimento
econdmico regional, no entanto, também podem ser
mal administradas pelo setor publico local e contribuir
para incentivar a corrupgao.

Em suma, os rgyalties do petrdleo e a protecido ao
meio ambiente sdo questdes intrinsecamente ligadas,
pois envolvem o uso responsavel dos recursos naturais
e a necessidade de equilibrar o desenvolvimento econo-
mico com a preservaciao ambiental.

Y7 ALVES, Jotge Amaro Bastos. Impactos dos royalties do pré-sal no de-
senvolvimento dos municipios costeiros do sudeste brasileiro. 2020. Tese (Dou-
torado em Ciéncia e Tecnologia Ambiental) — Universidade do Vale
do Itajai, Itajai, 2020. Disponivel em: http://siaibib01.univali.br/
pdf/Jorge%20Amaro%20Bastos%20Alves.pdf. Acesso em: 31 jul
2023. p. 188.
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No entanto, ¢ fundamental que os municipios bene-
ficiados pelos rgyalties compreendam a importancia de
utilizar esses recursos de forma sustentavel e planeja-
da, para que possam ser utilizados como mecanismos
mitigadores de danos ambientais e como instrumentos
para alcancar um desenvolvimento local consistente e
diversificado

Dessa forma, a participacio ativa da sociedade, a im-
plementa¢io de politicas publicas adequadas e a visdo
de longo prazo sio essenciais para garantir a prote¢ao
efetiva do meio ambiente e a promogao do desenvolvi-
mento sustentavel.

5 Consideracoes finais

Diante do exposto, politicas efetivas de conserva-
¢do da biodiversidade e dos ecossistemas devem bus-
car reduzir as pressdes socioecondmicas sobre o meio
ambiente. O estudo ressaltou a relevancia da cadeia
produtiva da indudstria de petrdleo e gas na economia
brasileira, destacando a importancia da producio de pe-
troleo e gas para o pafs, no poligono do pré-sal no am-
bito do cenario mundial das reservas de petréleo.

Todavia, destaca-se que o desenvolvimento econo-
mico dessa industria também esta relacionado a impac-
tos ambientais, como a polui¢do do meio marinho por
derrames de dleo, o crescimento desordenado de cida-
des costeiras e a pressao sobre os recursos naturais.

Dessa forma, a capacidade institucional dos mu-
nicipios costeiros foi um ponto central abordado nas
analises. A expansao da industria petrolifera implica um
crescimento populacional nessas regides, demandando
maior infraestrutura urbana e servicos publicos. Nesse
contexto, os governos locais tém o desafio de equilibrar
o desenvolvimento econdémico com a prote¢ao ambien-
tal, garantindo o bem-estar da populacdo e a preserva-
cao dos ecossistemas.

Assim, os rgyalties do petrdleo emergem como uma
fonte de recursos importantes para os municipios cos-
teiros. Porém, é necessario que essas receitas sejam uti-
lizadas pelos municipios de forma planejada e susten-
tavel, no que tange a investimentos em infraestrutura
e servicos publicos, projetos de protecio ambiental e
desenvolvimento sustentavel, a fim de mitigar os im-
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pactos causados pela exploragdo petrolifera e garantir a
qualidade de vida da populagio local.

Por fim, é fundamental que os municipios e o go-
verno federal trabalhem em conjunto para fortalecer a
gestao ambiental e garantir a aplicacdo efetiva de leis e
planos de contingéncia para prevenir e responder a inci-
dentes de poluigao por 6leo. A conscientizag¢ao sobre os
impactos ambientais e a busca por solugoes sustentaveis
20 essenciais para promover um desenvolvimento eco-
némico responsavel e equilibrado na zona costeira do
Sudeste brasileiro.
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Resumo

O procedimento que autorizou a licitagdo para o fraturamento hidraulico no
Brasil permitiu alguns aprendizados sobte a aplicagdo do Principio da Pre-
cau¢do no processo de tomada de decisao, ja que a auséncia de uma analise
de risco adequada ensejou em uma equivocada autorizac¢do da licitacio de
blocos para a explora¢do de gas nao convencional por fraturamento hidrau-
lico, atividade de alto risco grave e irreversivel de dano ambiental e hidrico.
Pelo estudo de caso, considerando o referido procedimento de autorizagio,
observou-se que ¢ preciso que se opere pelo Principio da Precaugao desde
a constatacio da presenca dos seus fundamentos ao processo de tomada
de decisdo: que as avaliagdes de risco tenham peso vinculatério no planeja-
mento sobte a posterior execu¢io ou nio de uma atividade, com base na
discricionariedade técnica — ou seja, aquela que, mesmo na analise de con-
veniéncia e oportunidade, além dos limites legais estabelecidos, tem respaldo
com grau vinculativo nos resultados dos estudos técnicos. Ademais, evi-
denciou-se a necessidade de uma compreensao da distingdo entre etapa de
planejamento (prévia a licitagdo) e execucio (posterior a licitagdao), e que em
ambas incluem o Principio da Precaucio e, assim, a sua eficacia juridica estd
na criacdo de obrigacOes de avaliagoes de risco, que podem tanto decorrer de
lei como também do poder regulatério competente para o planejamento da
atividade, e, assim, advir de normas como decretos, resolucoes, entre outras,
a fim de guiarem a tomada de decisio de maneira preventiva, excluindo-se,
desde o planejamento, areas com elevado risco de dano, entre outros resul-
tados desses estudos técnicos.



Palavras-chave: Principio da Precaucio; estudos téc-
nicos; avaliacdo de risco; discricionariedade técnica; fra-
turamento hidraulico; gas natural ndo convencional.

Abstract

The procedure that authorized the public bidding pro-
cess for hydraulic fracturing in Brazil allowed some les-
sons about the application of the precautionary princi-
ple in the decision-making process, because the absence
of an adequate risk analysis led to a mistaken authori-
zation of the public bidding process concerning blocks
for the exploration of unconventional gas by hydraulic
fracturing, an activity with a high risk of serious and ir-
reversible environmental and water damage. By this stu-
dy, we learn that it is necessaty to operate by the precau-
tionary principle from the verification of the presence
of its fundaments to the decision-making process: that
the risk assessments have binding weight in the public
decision planning on execution or not of an activity -
that is, the one that, even in the analysis of convenience
and opportunity in setting the activity, by the State, has
a binding degree support in the results of the technical
studies (technical discretion). Thus, there is the need for
an understanding of the distinction between the plan-
ning stage (prior to the public bidding process) and exe-
cution (after the public bidding process), and that both
of them have the precautionary principle comprised in
the creation of obligations of risk assessments, which
may result from the law, as well as from rules such as de-
crees or resolutions, among others that result from the
regulatory power that has competence attributed to the
planning of the activity, in order to guide the decision-
making process in a preventive manner, excluding, areas
with high risk of damage, among other results of these
technical studies.

Keywords: Precautionary Principle; technical studies;
risk assessment; public decision (discretion); hydraulic
fracturing; unconventional natural gas.

1 Introducao

Em relagdo ao estudo do procedimento que autori-
zou a licitacdo para o fraturamento hidraulico como téc-
nica de exploragao de gas nao convencional no Brasil,

extrafram-se alguns ensinamentos sobre o Principio da
Precaucio no Direito, haja vista a constatagdo de falhas
na sua compreensao e obrigatoriedade de incidéncia em
uma etapa de planejamento, por terem sido desconside-
radas regras de avaliagdes de risco no respectivo proces-
so de tomada de decisdo. Trata-se de esclarecer algumas
problematicas que impedem uma melhor compreensao
sobre a eficacia juridica' do Principio da Precaugio: em
primeiro lugar, essa eficicia juridica também existe via
poder regulatério (haja vista atuagao adequada da com-
peténcia material correspondente); em segundo, consi-
derando-se esse poder regulatorio, o principio também
atua na etapa de planejamento de uma atividade pelo
Hstado, que ¢é prévia a licitacdo, a exigéncia de licen-
ciamento ambiental e estudos de impacto relacionados;
e, em terceiro, a efetividade juridica® do Principio da
Precaucio é condicionada a vinculacio da tomada de
decisio publica a discricionariedade técnica relacionada
aos estudos e avaliagdes de risco desta etapa de planeja-
mento. Por esse enfoque, a0 mesmo tempo em que se
distingue dos estudos existentes sobre o tema, também
busca complementi-los® e, com isso, o presente traba-

! Compreende-se o estudo da eficicia juridica como a analise da

qualidade da norma para alcancar os efeitos para os quais ela foi cri-
ada. B proporcional a aceita¢do da norma pela sociedade, havendo,
nesse sentido, condicoes faticas de ser cumprida, preferencialmente
de maneira voluntéria. E distinta de efetividade jutidica, sendo esta, a
analise dos resultados da implementacio da norma juridica. Sobre o
assunto, ver: MIRANDA, Pontes de. Tratado de direito privade. Campi-
nas, SP: Bookseller, 2000. v. 4. p. 35; BOBBIO, Norberto. Teoria da
norma juridica. Sao Paulo: Edipro, 2001. p. 47- 48; VARELLA, Marce-
lo Dias; LAUTENSCHLAGER, Lauren L. Critérios de efetividade
na prote¢do ambiental. NOMOS, v. 36, n. 1, p. 297-304, jan./jun.
2016.; LIMA, Gabriela G. B.; CRISPIM, Bianca A. A construcio da
efetividade da norma juridica pelo enfoque positivista e a superagio
pelo pés-positivismo. Universitas Jus, n. 16, p. 26-43, jan./jul. 2008.;
BARROSO, Luis Robetto. Interpretagio e aplicacao da Constituicio: fun-
damentos de uma dogmatica constitucional transformadora. 5. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2003. p. 247.

2 A efetividade jutidica é o real cumptimento dos objetivos da
norma juridica. VARELLA, Marcelo Dias; LAUTENSCHLAGER,
Lauren L. Critérios de efetividade na prote¢ao ambiental. NOMOS,
v. 36, n. 1, p. 297-304, jan./jun. 2016.

* Entre os estudos sobre o principio da precaucio, riscos ambientais
e o fraturamento hidriulico, destacam-se BURGEL, Caroline Ferri.
Fracking e protecao dos recursos hidricos no Brasit uma analise do marco
regulatério sob a 6tica do principio de precaugio. Caxias do Sul, RS:
Educs, 2022.; SILVA, Ricardo Alexandre da. Os perigos do fracking: a
explora¢io do xisto e a regulamentacio territorial contra riscos e
desastres. 2017. Disponivel em: https://www.researchgate.net/pub-
lication/320593535_0Os_Perigos_do_Fracking A_exploracao_do_
xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres.
Acesso em: 14 jul. 2023.; LIMA, Arnoldo Santos de. Eco-governamen-
talidade e governanga de recursos energéticos: entre a pratica e o discurso na
acao coletiva dos polos gauchos de biodiesel e dos folhelhos texa-

de atividades de tisco: uma ctitica com base no caso do fraturamento hidraulico como técnica de exploracao de gs ndo convencional no Brasil. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 108-132, 2023.
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lho intenta contribuir, de maneira original, com a area
de pesquisa do Principio da Precaucdo na condugio de
maneira preventiva da exploracao de gas natural pela via
nao convencional no Brasil.

Do ponto de vista formal, o Principio da Precau¢ao
¢ o fundamento para a exigéncia de criacio de obriga-
¢oOes especificas como a exigéncia de avaliacao de trisco®.
Na qualidade de principio, ¢ um conceito juridico inde-
terminado’®, mas com pontos de partida especificos —
os seus fundamentos: grave risco de dano irreversivel
e incerteza cientifica®. A sua eficicia juridica, contudo,
nao se limita a essa conexdo com esses fundamentos e
necessita da criacdo de obrigacoes voltadas a sua aplica-
¢do, como, por exemplo, a exigéncia de estudos técnicos

nos de Eagle Ford. 2016. Tese (Doutorado em Desenvolvimento
Sustentavel) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016.; SANBERG,
Eduardo e al. Abordagem técnica e legal acerca do fraturamento
hidraulico no Brasil. In: CONGRESSO BRASILEIRO DE AGUAS
SUBTERRANEAS, 18, 2014, Belo Horizonte. Anais [-..]: Belo
Horizonte: ABAS, 2014. Disponivel em: https://aguassubterraneas.
abas.org/asubterraneas/article/view/28292/18405. Acesso em: 14
jul. 2023.; FERNANDES, Isabella Maria Martins. A importincia da
aplicacao procedimental ¢ material do principio da precancao como forma de pre-
vengao ambiental no processo de tomada de decisao: uma analise do caso bra-
sileiro de fraturamento hidraulico. 2021. Dissertacao (Mestrado em
Diteito) — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia,
2021.; BUENO, Laura Machado de Mello; SIL.VA, Ricardo Alexan-
dre da. Os perigos do fracking: a exploragao do xisto e a regulamentacio
territorial contra riscos e desastres. 2017. Disponivel em: https://
www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_
Fracking -_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_terfito-
rial _contra_riscos_e_desastres. Acesso em: 14 jul. 2023.

* A associacio do principio da precaucio as técnicas de avaliacio
de risco ambiental, pericia, estudos técnicos, entre outras, ¢ estudada
em: MACHADO, Paulo Affonso Leme. O principio da precaugio e
a avaliagdo de riscos. Direito e Ambiente, 1usiada, Lisboa, n. 1, p. 292,
2008.; WEDY, Gabriel. O principio constitucional da precancio: como
instrumento de tutela do meio ambiente e da saide publica. Belo
Horizonte: Férum, 2009.; OLIVEIRA, Carina Costa de; MORAES,
Gabriela G. B. Lima; FERREIRA, Fabricio Ramos (org.). A interpre-
tagao do principio da precangio pelos tribunais: analise nacional, comparada
e internacional. Sio Paulo: Pontes Editores, 2019.; VARELLA, Mar-
celo Dias; PLATIAU, Ana Flavia Barros (org,). Principio da precaugao.
Belo Horizonte: Del Rey; ESMPU, 2004. entre outros.

> MARQUES, Meire A. Futbino. Conceitos juridicos indeterminados e
atos administratives discricionarios. Belo Horizonte: ARRAES Editores,
2017. p. 42.

¢ Segundo o Principio 15 da Declaracio do Rio de 1992, com a
finalidade de proteger o meio ambiente, o principio da precaugio
deve ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas
capacidades, de modo que, quando houver ameaca de danos sérios
ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica nao deve
ser utilizada como razio para postergar medidas eficazes e economi-
camente vidveis para prevenir a degradacao ambiental. ONU. De-
claracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolviments. Conferéncia das
Nagoes Unidas para o Meio ambiente e Desenvolvimento. Rio de
Janeiro, 3-14 jun. 1992.

perante incertezas cientificas, entre outras formas de
avaliacdo de risco. Essas obrigacoes, por sua vez, po-
dem advir do poder regulatorio de uma atividade, con-
siderando a competéncia material de atua¢io ambiental
em conjunto com aquela relacionada a atividade que se
pretende planejada pelo Estado (no caso, regulacao de
exploracio de gas natural). Assim, a eficacia juridica do
Principio da Precau¢io estd na exigéncia de estudos e
avaliacoes de risco também no momento do planeja-
mento pelo Estado sobre como se dara a atividade de
risco.

Diferentemente do que ocorreu no caso do fratu-
ramento hidraulico, em uma etapa de planejamento de
uma atividade pelo Estado, a efetividade juridica do
principio refere-se a como o principio limita (ou deveria
limitar) a tomada de decisdo publica de planejamento
sobre onde pode ocorrer a autorizagao da exploracio de
uma atividade de risco, conforme a Figura 1.

Figura 1 - Esquema: eficicia e efetividade juridica do
principio da precaugiao no processo de tomada de de-
cisao de planejamento para decidir sobre a autoriza¢iao
ou nao de uma atividade

Fundamentos: Eficicia juridica: aplicagiodo
principio em decorréncia dos
fundamentos

Condigioparaa efetividade
Juridica do principio:

« Discricionariedade técnica:
capacidade de se vincular a
decisdo de planejamento da
atividade aos resultados dos
estudos técnicos.

 Incerteza cientifica sobre os
cfeitos de uma atividade;

* Risco de dano grave e

imeversivel

- Criagio de regras com a.

crigéncia de csfudos
técnicos ¢ de avaliagio e
riscos da atividade

Fonte: elaboragao prépria.

Os estudos prévios de diagnoéstico ambiental de-
vem ser capazes de limitar e direcionar o planejamento,
pois, com isso, ja se excluiriam locais de elevado risco
de dano ambiental, que jamais seriam objetos de anali-
se para a autorizacio de uma atividade. Um raciocinio
de agio por precaugdo, por exceléncia, se direcionaria
a atividade para onde ela poderia ocorrer, em vista dos
possiveis impactos ¢ alto risco de dano irreversivel. Por
isso, é inerente a eficacia juridica do Principio da Pre-
caucdo a capacidade da obrigacao de vincular o proces-
so de tomada de decisao. Com isso, ¢ possivel o alcance
da sua efetividade juridica, pois se excluem desde o pla-
nejamento, as areas de riscos ambientais, técnicas com
elevado grau degradador, entre outras questdes, conso-
lidando-se o principio da precaucdo porque preveniu-
-se a partir dos estudos e fomento do conhecimento de
ordem técnica, decidindo-se, a partir daf, onde executar
¢ como executar.

Hssa interface entre o Principio da Precaugio como
vinculo da tomada de decisdo, ainda no momento do
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planejamento da atividade, implica dizer que a decisao
deve considerar os resultados dos estudos técnicos. Isso
¢ especialmente relevante ao se analisar, como estudo
de caso, a forma (insuficiente) na qual se aplicou o Prin-
cipio da Precaucio ao procedimento que autotrizou a
licitagao de blocos para a explora¢do de gas ndo con-
vencional por fraturamento hidraulico no Brasil, ape-
sar de uma ampla gama de riscos e incertezas inerentes
a atividade. Antes de adentrar a analise propriamente
dita, contudo, ¢ importante esclarecer, ainda que bre-
vemente, o que ¢ o fraturamento hidraulico, alguns dos
seus riscos, o caso brasileiro, e sobre a importancia da
avaliacio de riscos e a discricionariedade técnica como
mecanismos de aplicagdo do principio da precaugio.

O fraturamento hidraulico — em inglés, hydrantic
fracturing — também denominado de “fracking”, é uma
tecnologia utilizada para a extracdo de petrdleo e gas
natural ndo convencional’ de rochas subterraneas®, que
adota perfuragdes verticais e horizontais para fraturar a
camada de rocha e liberar o gis de folhelho’ por meio

O gis natural ndo convencional também ¢é chamado apenas de
hidrocarboneto, ou gas de folhelho. F uma mistura de hidrocarbon-
etos, composta majoritariamente por metano (CH4). Existem diversas
categorias de gas nao-convencional: gas alocado em reservatdrios a
grande profundidade (degp gas) ou em aguas profundas (deep water), em
formagdes muito pouco permedveis (Zght gas), gas de xisto [gas de
folhelho)| (gas-containing shales), gas de carvao (coalbed methane), gas de
zonas geopressurizadas (geopressurized zones) e hidratos submarinos e
articos. SANTOS, E. M. (coord.). Gds natural estratégias para uma
energia nova no Brasil. Sao Paulo: Edigio Annablume; Fapesp; Petro-
bras, 2002.; ANP. Nota Técnica n.° 09/2010-SCM. Gas Natural Nio-
Convencional. Superintendéncia de Comercializacio e Movimentagao
de Petroleo, seus Detivados e Gas Natural. Rio de Janeiro, 2010.
Disponivel em: https://www.gov.bt/anp/pt-bt/assuntos/movimen-
tacao-estocagem-e-comercializacao-de-gas-natural/ estudos-e-notas-
tecnicas/g-ndo-c/nota-tecnica-09-2010.pdf. Acesso em: 27 jul. 2023.
8 O gas nio convencional é aquele retitado de rochas com baixa
permeabilidade — os folhelhos. O folhelho é uma rocha geradora
de 6leo e gis que pode ser encontrada em profundidades diver-
sas, geralmente superiores a 1500 metros. Essa rocha é geradora
e reservatorio do gas de folhelho, caracterizando um tipo de sis-
tema petrolifero independente. Como esse sistema é pouquissimo
permedvel, parte do 6leo e/ ou gis fica aprisionado nessas rochas,
necessitando de técnicas especiais para sua retirada. Mais sobre o
assunto: BRITANNICA ACADEMIC, apud FGV ENERGIA. O
shale gas a espreita no Brasil: desmistificando a exploragao de re-
cursos de baixa permeabilidade. Cadernos FG1” Energia, ano 6, n.
9, 2019. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bit-
stream/handle/10438/27287 /web_book_-_cadernofgv_-_shale_
gas.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 23 jul. 2023.

’ E incotreto chamar o gas de folhelho de gis de xisto: “o xisto é
uma rocha metamorfica que sofreu grandes transformacoes geoldgi-
cas, nio possibilitando a geragdo de gas; o folhelho, por sua vez, é
uma rocha sedimentar com grande quantidade de matéria organica

que da origem ao gas”. Sobre o tema: INSTITUTO DE PESQUI-

da injecdo de agua, a uma altissima pressdo, com areia
e mais de 600 substancias quimicas. De modo geral, a
atividade teve sua origem nos Estados Unidos'’, é um
método invasivo, que exige também o manuseio de
equipamentos e maquindrios para viabilizar a perfura-
¢ao do poco. Todas as fases da perfuracio do poco e
extragao do gas podem causar impactos ambientais e
sociais'’. Na figura a seguir representa-se um modelo
simplificado de fraturamento hidraulico fora de escala.

Figura 2 - Fraturamento hidriulico
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Fonte: SANBERG ¢z al., 20142,

Na figura acima, no quadrante 1, a camada “F” re-
presenta um folhelho, e a camada “A” representa as ca-
madas superiores que podem conter adgua; no quadrante
2, “P” é o poco de injecio/extracio e no quadrante 3,
observa-se a injecao da solucio de fraturamento hidrau-
lico; e, no quadrante 4, o gas ¢ liberado e migra para a

SAS TECNOLOGICAS. Gis de folbelbo: estudo de pré-viabilidade
busca analisar potencialidade e impacto do insumo no Estado de
Sao Paulo. Sio Paulo: IPT, 2012. Disponivel em: http:/ /www.ipt.br/
noticia/616.htm. Acesso em: 23 jul. 2023.

1" A produgio do gis de folhelho foi iniciada nos Estados Uni-
dos com a perspectiva de substituicio do petréleo até o ano de
2040. Entretanto, a disseminacdo das novas técnicas de producio
por fraturamento hidraulico e a subsequente producio de recursos
nao-convencionais em larga escala, tomaram maior vulto ao final
da década de 1990. Em 2005, o Governo George Bush editou a lei
das Excecoes, isentando as empresas produtoras de gis niao con-
vencional de obedecerem ao Clean Water Act., o que viabilizou a im-
plantacio de diversos campos de extracio de gds ndo convencional
nos Estados Unidos. Sobre o tema: LIMA, Arnoldo Santos de. Eco-
governamentalidade ¢ governanga de recursos energéticos: entre a pratica e
o discurso na acao coletiva dos polos gaichos de biodiesel e dos
folhelhos texanos de Eagle Ford. 2016. Tese (Doutorado em Desen-
volvimento Sustentavel) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2016.
p. 196.

' PEREIRA, Ana Paula Martins; LIMA, Pryscylla Gomes de. A
técnica do fracking no contexto da justica ambiental. [n: CON-
GRESSO INTERNACIONAL DE POLITICA SOCIAL DESA-
FIOS CONTEMPORANEOS, 2., 2017, Londrina PR. Anais |[...].
Londrina-PR: UEL, 2017. Disponivel em: https://www.congtessos-
ervicosocialuel.com.br/anais /2017 /assets/134169.pdf. Acesso em:
19 jul. 2023.

2 SANBERG, Eduardo ¢/ a/. Abordagem técnica e legal acerca do
fraturamento hidraulico no Brasil. [z: CONGRESSO BRASILEIRO
DE AGUAS SUBTERRANEAS, 18., 2014, Belo Hortizonte. Anais
[..]. Belo Hotizonte: ABAS, 2014. Disponivel em: https://aguas-
subterraneas.abas.org/asubterrancas/article/view/28292/18405.
Acesso em: 14 jul. 2023.
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superficie através do duto preferencial (pogo). O gas é
conduzido ao pré-tratamento em uma usina local (U) e
transmitido para uma Usina de maior porte e posterior
distribuicao. A bacia B, no quadrante 4, representa area
para armazenamento temporatio de efluentes liquidos'.

A agua utilizada no procedimento é misturada com
areia e cerca de 150 mil litros de até 600 produtos quimi-
cos, incluindo substincias cancerigenas e toxinas conhe-
cidas, tais como uranio, mercurio, metanol, radio, acido
hidrocloridrico, formaldeido, entre outras. Esses produ-
tos podem escapar e contaminar as aguas subterraneas
em torno do local. Para se defender, a industria sugere
que os incidentes de polui¢ao resultam de ma pratica, em
vez de se tratar de uma técnica inerentemente arriscada',

O fraturamento hidraulico é certamente uma escolha
na contramio das medidas de mitigacdo e de adaptacio
as mudangas climaticas, tanto pela emissao de metano —
gas de estufa até 100 vezes maior em calor absorvente do
que o diéxido de carbono' — como pelo uso de agua
capaz de interferir na sua disponibilidade e qualidade, ja
que entre 7 e 30 milhoes de litros de agua sdo injetados

16

em cada pogo'® e a sua exploragao excessiva pode causar

a exaustdo dos sistemas hidricos regionais'’. H4, ainda,

' SANBERG, Eduardo ¢ a/. Abordagem técnica e legal acerca do
fraturamento hidraulico no Brasil. In: CONGRESSO BRASILEIRO
DE AGUAS SUBTERRANEAS, 18., 2014, Belo Horizonte. Anais
[..]. Belo Hotizonte: ABAS, 2014. Disponivel em: https://aguas-
subterraneas.abas.org/asubterraneas/article/view/28292/18405.
Acesso em: 14 jul. 2023.

" COALIZAO NAO FRACKING BRASIL. O gue é fracking? Dis-
ponivel em: https://naofrackingbrasil.com.br/o-que-e-fracking/#.
Acesso em: 11 jul. 2023.

15 HOWARTH, Robert W. Methane emissions and climatic warm-
ing risk from hydraulic fracturing and shale gas development: im-
plications for policy. Energy and Emission Control Tecnologies, v. 3, p.
45-54, 2015. Disponivel em: https://www.dovepress.com/getfile.
php?fileID=27470. Acesso em: 27 jun. 2023.

¢ Calcula-se que um pogo normal exija uma média de 11 milhdes
a 30 milhoes de litros d’agua durante o seu tempo de vida. BUENO,
Laura Machado de Mello; SILVA, Ricardo Alexandre da. Os perigos do
Jracking: a exploracio do xisto e a regulamentacao territorial contra
riscos e desastres. 2017. Disponivel em: https://www.researchgate.
net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking -_A_explo-
racao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_
desastres. Acesso em: 14 jul. 2023.

7 Um estudo da Agéncia de Prote¢io Ambiental dos Estados Uni-
dos (EPA), de 2016, demonstrou que os desafios para o acesso a
agua potavel sio maiores onde hé fraturamento hidraulico, que in-
terfere no balango da disponibilidade de 4gua em relacio a demanda,
particularmente em razao do declinio das dguas subterraneas, decor-
rente da atividade. EPA. Hydraulic fracturing for oil and gas: impacts from
the hydraulic fracturing water cycle on drinking water resources in
the United States. EPA-600-R-16-236ES, dec. 2016. Disponivel em:
https://www.epa.gov/sites/default/files /2016-12/documents/

a possibilidade de contamina¢ao dos lengdis freaticos e
supetficiais por cerca de 600 substancias quimicas, diver-
sas toxicas e cancerigenas, que, a0 serem injetadas nos
pogos, penetram, gradualmente, no subsolo e afloram até
a supetficie. E possivel também que ocorra a poluicio da
agua pelo metano, o que pode, inclusive, chegar as tornei-
ras, tornando a agua inflamavel (com risco de explosoes)
e improptia para o consumo'®.

No Brasil, em vista da preocupa¢io com os riscos de
danos ambientais, as aguas subterraneas e a saude, o Mi-
nistério Publico Federal buscou impedir a continuidade
da 12* Rodada de leilGes relacionada ao fraturamento hi-
draulico no judiciario, com fundamento no Principio da
Precaucio”. Ademais, houve a elaboracio de algumas
normas estaduais e municipais que proibiram a explora-
¢ao de gas natural ndo convencional por fraturamento
hidraulico, a exemplo da Lei estadual n.° 19.878/2019

hfdwa_executive_summary.pdf. Acesso em: 27 jun. 2023.

¥ BUENO, Laura Machado de Mello; SILLVA, Ricardo Alexandre
da. Os perigos do fracking a exploracio do xisto e a regulamentacio
territorial contra riscos e desastres. 2017. Disponivel em: https://
www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_
Fracking -_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territo-
rial_contra_riscos_e_desastres. Acesso em: 14 jul. 2023.

¥ Um exemplo nesse sentido que vetemos mais a frente na pre-
sente andlise: BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regiao (5.
‘Turma). Apelagio/ Reexame necessirio n.” 0005610-46.2013.4.01.4003/
PI. Constitucional e administrativo. A¢do Civil Pablica. Licitacio.
12* rodada de leildes para exploracio de gis nao convencional
[...]. Relatora: Desembargadora Federal Daniele Maranhido Costa.
Piaui, 30 de outubro de 2019. Disponivel em: http://processual.
trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.phprsecao=TRF1&pr
0c=00056104620134014003. Acesso em: 10 jul. 2023. Para outros
exemplos de a¢bes no judiciario neste tema, ver: BURGEL, Caro-
line Ferri. Fracking e protegio dos recursos hidricos no Brasil: uma analise
do marco regulatério sob a ética do principio de precaucio. Caxias
do Sul, RS: Educs, 2022.; FERNANDES, Isabella Maria Martins. .4
importincia da aplicagio procedimental e material do principio da precaugio
como forma de prevencao ambiental no processo de tomada de decisao: uma
analise do caso brasileiro de fraturamento hidraulico. 2021. Disset-
tacao (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade
de Brasilia, Brasilia, 2021. entre outros.

, Gabriela Garcia Batista Lima; FERNANDES, Isabella Maria Martins. O Principio da Precaugio como fundamento a vinculagio da administragiao publica a discricionariedade técnica no planejamento
de atividades de tisco: uma ctitica com base no caso do fraturamento hidraulico como técnica de exploracao de gs ndo convencional no Brasil. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 108-132, 2023.

— MORAES

—_
W


https://aguassubterraneas.abas.org/asubterraneas/article/view/28292/18405
https://aguassubterraneas.abas.org/asubterraneas/article/view/28292/18405
https://naofrackingbrasil.com.br/o-que-e-fracking/
https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres
https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres
https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres
https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres
https://www.epa.gov/sites/default/files/2016-12/documents/hfdwa_executive_summary.pdf
https://www.epa.gov/sites/default/files/2016-12/documents/hfdwa_executive_summary.pdf
https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres
https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres
https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres
https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_desastres
http://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php?secao=TRF1&proc=00056104620134014003
http://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php?secao=TRF1&proc=00056104620134014003
http://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php?secao=TRF1&proc=00056104620134014003

do Parana®, a Lei estadual n.° 17.766/2019 de Santa Ca-
tarina®', entre outras®.

Por outro lado, ha interesse na sua exploragio. O
Brasil ¢ detentor de grandes reservas de gas natural, a
partir da exploracao dos recursos do Pré-sal, que indi-
cou uma producido de gis natural associada ao petrd-
leo™. O pais conta também com reservas de gis nio
convencionais, que incluem o gas de folhelho que ne-
cessita do uso da técnica de fraturamento hidraulico®, e
foi ranqueado como o 10° pafs com mais reservas de gas
de folhelho do mundo®. Identificaram-se reservas de

2 PARANA. 1./ Estadual n. 19.878, de 3 de julbo de 2019. Proibe a
explora¢io do gas de xisto no Estado do Parana pelo método de
fratura hidraulica — fracking. Disponivel em: https://wwwlegisweb.
com.br/legislacao/?id=379296. Acesso em: 10 jul. 2023.

2 SANTA CATARINA. Lei n. 17.766, de 13 de agosto de 2019. Es-
tabelece normas e critérios bésicos de precaucdo e preservagio
do solo, do meio ambiente, fauna e flora, protecio e defesa da
saude, mediante combate preventivo e controle da poluigio, con-
servacdo da natureza e dos recursos naturais para as presentes ¢
futuras geragoes [...]. Disponivel em: http://leis.alesc.sc.gov.br/
html/2019/17766_2019_lei.html#:~:text=Estabelece%20noz-
mas%20e%20crit%C3%A91i0s%20b%C3%A1sicos,e%20esta-
belece%020diretrizes%20%C3%A0s%20atividades. Acesso em: 10
jul. 2023.

2 Essas legisla¢des nio sdo objetos de estudo aqui. Mais sobte o as-
sunto: BURGEL, Caroline Ferri. Fracking e protecio dos recursos hidricos
70 Brasil: uma analise do marco regulatério sob a 6tica do principio
de precaucio. Caxias do Sul, RS: Educs, 2022.; FERNANDES, Isa-
bella Maria Martins. A importincia da aplicagio procedimental e material
do principio da precaugio como forma de prevencao ambiental no processo de
tomada de decisao: uma anilise do caso brasileiro de fraturamento hi-
draulico. 2021. Dissertagio (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2021.; ARANA, André;
ARANA, Alba Regina Azevedo; SANTOS, Silas Silva. Analise das
implicagoes ambientais do fraturamento hidraulico no Brasil. Novos
Cadernos NEAE, v. 25, 1. 1, p. 79-102, jan./abr. 2022.

# IBP. Gds do pré-sal- oportunidades, desafios e perspectivas: coop-
eracio e pesquisa IBP-UFR]J. 2017. Disponivel em: https://www.
ibp.org.br/personalizado/uploads/2017/04/2017_TD_Gas_do_
Pre_Sal_Oportunidades_Desafios_e_Perspectivas-1.pdf.
em: 10 jul. 2023.

2 COSTA, Hirdan K. de Medeiros; PETRY, Paola Mercadante;
RAMOS, Karina Ninni. Atualiza¢oes da exploragio de gis ndo con-
vencional no Brasil. Revista Gestao e Sustentabilidade Ambiental, Floti-
anopolis, v. 9, n. esp, p. 237-258, fev. 2020. Disponivel em: https://
portaldeperiodicos.animaeducacao.com.br/index.php/gestao_am-
biental/article/view/8698/4851. Acesso em: 25 jul. 2023.
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Segundo o estudo Advanced Resources International (ARI), en-
comendado pelo Departamento de Energia dos EUA (DOE) e
publicado em 2013. Esse trabalho estimou o potencial de gis e de
6leo nio convencionais em 41 pafses, com um total de 95 bacias
de folhelho. No territorio brasileiro, o levantamento focou em trés
reservas localizadas nas bacias do Parana, Solimées e Amazonas,
estimando um total de 245 trilhdes de pés cubicos (TCF) de gas de
folhelho. Um estudo anterior, de 2012, realizado pela ANP, apontou
estimativas em outras quatro bacias: Parecis, Parnaiba, Reconcavo
e Sio Francisco. Somando-se com o obtido pela EIA, o volume de

gas de folhelho nas bacias do Parand, Solim&es, Amazo-
nas, Parecis, Parnaiba, Reconcavo e Sio Francisco. Sao
reservas dimensionadas® na ordem de 369.188 milhoes
de m?, a maior parte vinda do Amazonas, Maranhao,
Rio de Janeiro, Sio Paulo e Espirito Santo. No Sul, ha
estudos de reservas de gis ndo convencional, ja a regido
Sudeste ¢ responsavel por 79% das reservas de gas na-
tural, boa parte oriunda do Pré-sal”.

O gas natural em terra, tanto convencional quanto
nao convencional, vem sendo priorizado pelo gover-
no brasileiro e é parte essencial das opg¢oes de politica
energética do Brasil. Exemplos disso sdo os programas
governamentais como o Gas para Crescer e o Programa
para Revitalizacdo da Atividade de Exploracio e Pro-
ducio de Petréleo e Gas Natural em Areas Terrestres
(REATE)*® — que incentiva a explora¢io de recursos
de baixa permeabilidade, em especial, folhelhos usando
a técnica de fraturamento hidraulico®.

gas de folhelho no Brasil seria de 533 TCE, aproximadamente 15,1
trilhoes de m?. Sobre o assunto: COSTA, Hirdan K. de Medeiros;
PETRY, Paola Mercadante; RAMOS, Karina Ninni. Atualizacoes da
exploragio de gas ndo convencional no Brasil. Revista Gestao e Sustent-
abilidade Ambiental, Florianépolis, v. 9, n. esp, p. 237-258, fev. 2020.
Disponivel em: https://portaldeperiodicos.animaeducacao.com.br/
index.php/gestao_ambiental/article/view/8698/4851. Acesso em:
25 jul. 2023. p. 240.

% Sdo estimativas que precisatiam de perfuracdes para compro-
vacado da existéncia dessas reservas. COSTA, Hirdan K. de Medeiros;
PETRY, Paola Mercadante; RAMOS, Karina Ninni. Atualizacoes da
exploragio de gas ndo convencional no Brasil. Revista Gestao e Sustent-
abilidade Ambiental, Florianépolis, v. 9, n. esp, p. 237-258, fev. 2020.
Disponivel em: https://portaldeperiodicos.animaeducacao.com.br/
index.php/gestao_ambiental/article/view/8698/4851. Acesso em:
25 jul. 2023.

7 FGV ENERGIA. Boletim de conjuntura do setor energético. Dez. 2018.
p- 8.

* BRASIL. Ministério de Minas e Energia. REATE, 2020. Dis-
ponivel em: https:/ /www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/
petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis /reate-2020#:~:text=0%20
Programa%20de%20Revitaliza%C3%A7%C3%A30%20
da,desenvolvimento%20regional%20e%20estimular®20a. ~ Acesso
em: 10 jul. 2023.

¥ O programa propde a autotizagio de um Projeto Piloto de fra-
turamento em pequena escala, também chamado poco transparente,
para uma analise mais apurada dos riscos envolvidos e aquisi¢ao de
conhecimento, assim como ampliar o conhecimento sobre a téc-
nica de fraturamento hidraulico, principalmente para os 6rgaos am-
bientais, entre os entes publicos e toda a sociedade. DELGADO,
Fernanda. Projeto poco transparente: testes para reservatorios de
baixa permeabilidade: gerando conhecimento via avaliagio ambien-
tal prévia estratégica. FG1” Energia, boletim energético, 2018. Dis-
ponivel em: https://fgvenergia.fgv.br/sites/fgvenergia.fgv.br/files/
coluna_opiniao_-_poco_transparente_-_fernanda_delgado.pdf.
Acesso em: 10 jul. 2023.
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https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis/reate-2020#:~:text=O Programa de Revitaliza%C3%A7%C3%A3o da,desenvolvimento regional e estimular a
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Além disso, a nova Lei do gis, n.° 14.134/2021, es-
tabelece um novo marco legal para o setor e pretende
formar um mercado de gas natural aberto, dinamico e
competitivo”, contudo, nio estabelece uma definicao
especifica para gas ndo convencional. Com isso, adota-se
tanto a defini¢do de gas natural do art. 3°, inciso XXI,
Lei n.° 14.134/2021, quanto do art. 6°, IT da Lei do Pe-
tréleo (Lei n.° 9.478/1997) 7', que o define como todo
hidrocarboneto que permaneca em estado gasoso nas
condi¢cOes atmosféricas normais, extraido diretamente
a partir de reservatorios petroliferos ou gasefferos, in-
cluindo gases timidos, secos, residuais e gases raros.

Ademais, em dezembro de 2022, o governo bra-
sileiro langou o edital do projeto Pogo Transparente,
elaborado pelo Ministério de Minas e Energia (MME),
entre outros, no contexto do Programa de Parceria de
Investimentos vinculado ao Ministério da Economia.
Hste é um projeto piloto que incentiva a exploracao de
reservatérios nao convencionais de petroleo e gas por
meio da técnica do fraturamento hidraulico™, sob a jus-
tificativa da necessidade de uma analise mais apurada
dos riscos envolvidos e aquisi¢io de conhecimento. O
edital determina o perfodo de dois anos — até dezem-
bro de 2024 — para as empresas submeterem propostas
para a exploracdo dos recursos nao convencionais, que
deverdo ser analisadas pelo Ministério de Minas e Ener-
gia (MME). Ainda sobre a relevancia do tema, destaca-
-se que o governo brasileiro estd em negociagio para
financiar dutos de gas produzido por meio da técnica de

% Um dos objetivos da nova lei é aumentar a concorréncia no met-
cado de Gas Natural, atraindo novos investidores, promovendo a
competitividade na comercializacio e consequentemente reduzindo
os custos de produgio e o preco final do gas para o consumidor, isso
seria possivel, por exemplo, em razio da alteracao do regime de con-
cessdo para o regime de autorizagio. PORTAL DA INDUSTRIA.
Nova Lei do Gas: entenda o que ¢ a nova lei e quais os seus ben-
eficios. 2021. Disponivel em: https://www.portaldaindustria.com.
br/industria-de-a-z/nova-lei-do-gas/#:~:text=A%20%20n0va%20
lei%20tem%20como,0%20pre%0C3%A70%20final%20a0%20con-
sumidor. Acesso em: 5 jul. 2023.

' A Lei 9.478/1997 (Lei do Petréleo), também tida como Rodada
Zero, finalizou o monopdlio de explora¢io e produgio de petréleo
no Brasil. Para um histérico sobre os acontecimentos a partir da Ro-
dada Zero, ver: BUENO, Laura Machado de Mello; SILLVA, Ricardo
Alexandre da. Os perigos do fracking: a exploragio do xisto e a regula-
mentagao territorial contra riscos e desastres. 2017. Disponivel em:
https:/ /www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Peri-
gos_do_Fracking -_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamenta-
cao_territorial_contra_riscos_e_desastres. Acesso em: 14 jul. 2023.

2 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Projeto poco transparente.
Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secre-
tarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis / projeto-poco-trans-
parente. Acesso em: 13 jan. 2023.

fraturamento hidraulico na Argentina, em Vaca Muerta,
de onde parte o gasoduto Néstor Kirchner™.

A propriedade dos minérios no Brasil, bem como a
sua pesquisa e exploragdo, sio bens e competéncia da
Unido, respectivamente, garantidos pela Constitui¢ao
Federal (CF) de 1988 em seus artigos 20, IX e 176, §
1°, cabendo a Unido conceder ou autorizar a pratica da
exploracio mesmo que em propriedade particular. A
Unido procede com a gestao das politicas energéticas
brasileiras pela sua estrutura: o MME, no qual, dentre
suas secretarias, destaca-se a Secretaria de Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (SPG); ha também o Conse-
lho Nacional de Politica Energética (CNPE)*, a Agén-
cia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP¥) e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL). Além dessas, as empresas estatais Petrobras
e Eletrobras constituem os principais atores do setor de
energia do Brasil. Na area ambiental, para fins de pla-
nejamento, estes entes devem dialogar, principalmente,
com o Ministério do Meio Ambiente (MME), o Institu-
to Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos (IBA-

MA), entre outros entes do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA).

A ANP, em 2013, leiloou blocos para a implemen-
tacdo da técnica do fraturamento hidraulico no Bra-
sil, a0 autorizar a 12* Rodada de Licitacio de Blocos,
aberta pelo CNPE, por meio da Resolu¢io n.° 06/2013
na Margem Equatorial brasileira. Se ofertou blocos da
Bacias Sedimentares Potiguar, Ceara, Barreirinhas, Para-
-Maranhio e Foz do Amazonas. Esses blocos de ex-
ploragio estdo localizados sobre os principais aquiferos

*  OTERO, Lara. Brasil pode financiar duto que trard gas produzido
com fracking na Argentina. Climalnfo, 23 jun. 2023. Disponivel em:
https://climainfo.org.br/2023/06/22/brasil-pode-financiar-duto-
que-trara-gas-produzido-com-fracking-na-argentina/. Acesso em:
23 jun. 2023. ANJOS, Anna Beatriz. Brasil pode apoiar obra que im-
portara gas produzido com fracking na Argentina. Priblica, Agéncia
de Jornalismo Investigativo, 22 jun. 2023. Disponivel em: https://
apublica.org/2023/06/brasil-pode-apoiar-obra-que-importara-gas-
produzido-com-fracking-na-argentina/. Acesso em: 23 jun. 2023.

* O CNPE ¢ o 6rgio do setor elétrico brasileiro, presidido pelo
Ministro de Estado de Minas e Energia, que assessora a Presidéncia
da Republica para formulacio de politicas e diretrizes de energia
que assegurem o suprimento de insumos energéticos a todo o pafs.
BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Instituicoes do setor elétrico bra-
sileiro. Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/
noticias/conheca-as-instituicoes-do-setor-eletrico-brasileiro-e-as-
competencias-de-cada-uma. Acesso em: 22 jun. 2023.

» A ANP ¢ uma autarquia especial com personalidade juridica de
direito publico e autonomia patrimonial, administrativa e financeira,
vinculada a0 MME, criada pela Lei n.° 9.478/1997, de 6 de agosto
de 1997.
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brasileiros, entre eles, Guarani, Parnaiba, Serra Geral,
Bauru e Sao Francisco®. Essa autorizacio, contudo, foi
feita sem considerar estudos de avaliagio de impacto
ambiental associados ao préprio planejamento da ex-
ploracido, como se vera na presente analise.

Das 240 areas oferecidas’, concederam-se 72, den-
tre as quais 54 tinham potencial para a presenca de gas
nao convencional e exigiriam. Portanto, a aplicagao da
técnica de fraturamento hidriulico®. E alta a estimativa
do volume de gis ndo convencional que o Brasil possui.
O volume ¢ esperado nas bacias onshore do Sao Fran-
cisco, Reconcavo, Parecis, Parnafba, Parana, Potiguat,
Solimbes e Amazonas e nas bacias offshore da Foz do
Amazonas e Pelotas®.

Contudo, para o fraturamento hidraulico no Brasil,
nao ha lei especializada no tema, sendo regulado via
normas do poder executivo. Na area de prevencdo e
precauciao de danos ambientais, interessa mencionar a
Portaria Interministerial MME/MMA n. 198/2012, que
institui o instrumento de Avaliacio Ambiental de Area
Sedimentar; a Portatia MMA/IBAMA n. 218/2012, que
preve a Andlise Ambiental Prévia das areas sedimenta-
res a serem outorgadas pelo MME para exploracao de
petréleo e gis natural (art. 3°, I, Portaria MMA /IBAMA
n. 218/2012); e a Resolu¢io n.° 17, de 8 de junho de
2017 que revogou a Resolucao n.” 8, de 21 de julho de
2003, no que tange a politica de exploracao e produ¢iao

3% COALIZAO NAO FRACKING BRASIL. O gue ¢ fracking? Dis-
ponivel em: https://naofrackingbrasil.com.br/o-que-e-fracking/#.
Acesso em: 11 jul. 2023.

7 A 12* Rodada de Licitagdes (aberta pelo CNPE por meio da
Resolucio n.° 06/2013), teve a oferta de 240 blocos com risco
exploratério, localizados em 13 setores de 7 bacias sedimentares
brasileiras (Acte-Madre de Dios, Parand, Parecis, Parnaiba, Recon-
cavo, Sio Francisco e Sergipe-Alagoas). Para mais sobre o assunto:
BUENO, Laura Machado de Mello; SILVA, Ricardo Alexandre
da. Os perigos do fracking a exploracio do xisto e a regulamentacio
territorial contra riscos e desastres. 2017. Disponivel em: https://
www.researchgate.net/publication/320593535_Os_Perigos_do_
Fracking -_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulamentacao_tertito-
rial_contra_riscos_e_desastres. Acesso em: 14 jul. 2023.

% A Petrobras adquiriu a maior parte dessas dreas, operando ex-
clusivamente ou por meio de consércios. NORTON ROSE FUL-
BRIGHT, apud FGV ENERGIA. O shale gis a espreita no Brasil:
desmistificando a exploracio de recursos de baixa permeabilidade.
Cadernos FGV” Energia, ano 6, n. 9, 2019. Disponivel em: http://bib-
liotecadigital. fgv.br/dspace/bitstream/handle /10438 /27287 /web_
book_-_cadernofgv_-_shale_gas.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 23 jul. 2023. p. 57.

¥ US. ENERGY INFORMATION ADMINISTRATION. Techni-
cally recoverable shale oil and shale gas resources: Brazil. 2015. Disponivel
em: https://www.eia.gov/analysis/studies/worldshalegas /pdf/Bra-
zil_2013.pdf. Acesso em: 14 jul. 2023.

de petroleo e gas natural, a qual orienta o planejamento
e a realizacio de licitacoes.

E um cenirio que deveria dar especial atencio a
avaliacdo dos riscos diante das incertezas dessa nova
fronteira exploratoria, o que, todavia, pela analise da au-
torizagdo da primeira rodada de licitacio brasileira de
fraturamento hidraulico, ndo ocorreu; pois, ainda que
previstos normativamente como obrigatérios, a tomada
de decisao publica decidiu por dar continuidade a au-
torizacao da licitacio sem a finalizacdo destes estudos
(Avaliacio Ambiental Prévia e Avaliacio Ambiental de
Area Sedimentar) — continuidade, contudo, impedida

% sem, contudo, haver to-

via judiciario, até 0 momento
tal consenso sobre a obrigatoriedade de instrumentos
de avaliacio de risco como o instrumento da Avaliacio
Ambiental de Area Sedimentar, no momento prévio a
licitacio™'. Considerando-se esse fato, relativo a decisio
da administracdo publica, optou-se por continuar ainda
que ausentes estudos técnicos exigidos em regulacdo do
setor, que se permite a reflexdo sobre a composicao da
eficacia e efetividade juridica do Principio da Precaugao
no momento do planejamento de uma atividade. Para
essa compreensdo sobre eficacia e efetividade ser for-

talecida, argumenta-se o Principio da Precau¢io como

A exemplo das agdes civis publicas (ACP): ACP 0005610-
46.2013.4.01.4003 , no Piauf; ACP 5005509-18.2014.404.7005 no
Parani; ACP 003065238.2014.4.01.3300, na Bahia; ACP 0006519-
75.2014.4.03.6112, em Sao Paulo; ACP 0001849-35.2015.4.01.3001,
no Acre; e ACP 0800366-79.2016.4.05.8500, em Sergipe. Porque
ndo serdo objeto de analise, para um estudo sobre os processos,
ver: BURGEL, Caroline Ferri. Fracking e protecao dos recursos hidricos
70 Brasil uma andlise do marco regulatério sob a 6tica do princi-
pio de precaucio. Caxias do Sul, RS: Educs, 2022.; FERNANDES,
Isabella Maria Martins. A importancia da aplicagio procedimental e mate-
rial do principio da precaugio como forma de prevengio ambiental no processo
de tomada de decisao: uma andlise do caso brasileiro de fraturamento
hidraulico. 2021. Dissertacio (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2021.

' Embora nio diga respeito a 12* Rodada atinente ao fraturamento
hidraulico, destacou-se aqui o teor a Arguicio de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) n.° 825 do Distrito Federal, no
Supremo Tribunal Federal (STF), com ac6rdao de 03/08/2021, para
mostrar que nao ha consenso sobre a obrigatoriedade de estudos de
impacto em momento anterior ao licenciamento ambiental no setor
de petréleo e gas natural. A ADPF n.° 825 diz respeito a 17* Ro-
dada de licitagao de blocos para exploragio e producio de petréleo
e gas natural. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno).
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental. ADPF ».°
825/DF. Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental.
Realizacio da 17* rodada de licitacdo de blocos para exploracio de
petréleo [...]. Relator: Ministro Marco Aurélio de Melo. Brasilia, 03
de agosto de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/proces-
sos/downloadPeca.asp?id=15348880378&ext=.pdf. Acesso em: 14
jul. 2023.
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fundamento para vincular a tomada de decisao do pla-
nejamento, aos estudos prévios exigidos via regulamen-
tacao.

Para um melhor esclarecimento das criticas acima,
¢ preciso, em um primeiro momento, compreender
que, na regulamentacio da atividade de fraturamento
hidraulico, no Brasil, ha a criagdo de regras alinhadas
ao principio da precaugio na etapa de planejamento da
atividade (2). Em seguida, se esclarece a constatacio da
incipiente aplica¢ao do Principio da Precaucio, haja vis-
ta a inobservancia aos estudos técnicos socioambientais
na primeira rodada de licitagdo brasileira em fratura-
mento hidraulico (3). A partir dai, é possivel entender
que sobre a eficacia e efetividade juridica do Principio
da Precaucdo na etapa de planejamento de uma ativi-
dade atrelados a atuacgdo regulatéria de criagao de obri-
gacOes de avaliagoes de risco e a vinculacdo da tomada
de decisdo a discricionatiedade técnica resultante dessas
avaliagoes (4).

2 A regulamentacao da atividade de
fraturamento hidraulico no Brasil
como ambito de criacao de regras
alinhadas ao Principio da Precaucao
na etapa de planejamento da
atividade

O fraturamento hidraulico adentra o setor energé-
tico, na area de exploracdo de gas natural. Para uma
melhor compreensao da regulaciao do fraturamento hi-
draulico na sua relagdio com o Principio da Precaugao,
primeiramente se observam as principais regras relacio-
nadas a protecio ambiental na etapa de planejamento,
com énfase nos instrumentos de avaliacao de riscos e
danos na regulagio do fraturamento hidraulico.

Atualmente, na auséncia de lei federal, a regulacao
ocorre via atuagao do poder executivo. De modo geral,
sobre fraturamento hidraulico, ha a Resolucio ANP n.°
21/2014, que estabelece os requisitos a serem cumpti-
dos pelos detentores de direitos de Explora¢io e Produ-
¢io de Petrdleo e Gas natural, que executardo a técnica
de fraturamento hidraulico em reservatério nio con-
vencional. Especificamente acerca da protecdo ambien-
tal na etapa de planejamento, certamente incorporam o
Principio da Precaugio: as restricdes ambientais aponta-

das conjuntamente pelo MME e MMA (nos termos da
Resolucdo n.° 17, de 8 de junho de 2017); as restricdes
ambientais oriundas de Analise Ambiental Prévia resul-
tante do trabalho do Grupo de Trabalho Interinstitucio-
nal de Atividades de Exploracio e Producio de Oleo e
Gis (GTPEG), regulado pela Portaria MMA/IBAMA
n. 218/2012; e as restricbes ambientais decorrentes da
Avaliacio Ambiental de Area Sedimentar, prevista na
Portaria Interministerial MME/MMA n. 198/2012.

Por essa regulagdo acima, o planejamento de outorga
de areas para exploracao de gas e petréleo deve conside-
rar estudos multidisciplinares de avaliagbes ambientais
de bacias sedimentares, que contemplardo um diagnos-
tico socioambiental com a identificacido dos potenciais
impactos socioambientais (art. 6° da Resolucao n.® 17,
de 8 de junho de 2017). De modo alternativo, para as
areas que ainda ndo tenham sido concluidos os estu-
dos, as possiveis restricoes ambientais serao sustentadas
de maneira conjunta do MME e MMA, podendo ser
complementadas por pareceres dos 6rgios estaduais
responsaveis pelo licenciamento ambiental (§2° do art.
6° da Resolucao n.° 17, de 8 de junho de 2017). Assim,
a norma condiciona a sustenta¢io de restricGes ambien-
tais de exclusdo de determinada area do processo de lici-
tacdo para exploracgdo, ao fato de que ainda nio tenham
sido concluidos os estudos sobre essa area*.

Os estudos ambientais, por sua vez, sao de compe-
téncia material que integra a atuacio do SISNAMA. Re-
gulamentou-se essa atuacio na Portaria MMA/IBAMA
n.°218/2012, que estabelece competéncia do Grupo de
Trabalho Interinstitucional de Atividades de Explora-
¢do e Producio de Oleo e Gas (GTPEG), em realizar
a Analise Ambiental Prévia das areas sedimentares a
serem outorgadas pelo Ministério de Minas e Energia
para exploragao de petroleo e gas natural (Art. 3°, inciso
I, da Portatia MMA/IBAMA n. 218, de 27 de junho
de 2012). O Grupo ¢ formado por varias instituicdes
e setores e coordenado pelo IBAMA®, com a funcio

2 Ressalta-se que, na norma anteriormente em vigor, relativa a

Resolucao 08, de 21 de julho de 2003, ndo havia esse condiciona-
mento da identificacio de restricoes ambientais a ndo conclusio dos
estudos sobre avaliacio ambiental de bacias sedimentares. A norma
antiga apenas mencionava em seu inciso V, do art. 2°, que as areas a
serem selecionadas para licitagiao deveriam adotar exclusoes de dreas
por restricdes ambientais sustentadas de maneira conjunta da ANP,
IBAMA e de 6rgios ambientais estaduais.

O GTPEG sera composto por representantes, titular e suplente,
dos seguintes 6rgios e entidades: I - do Ministério do Meio Ambi-
ente: a) Secretaria-Executiva, que exercerd a Coordenagio-Geral do
GTPEG; b) Sectetaria de Mudangas Climaticas ¢ Qualidade Am-
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de apoiar, tecnicamente, a interlocu¢do com o setor de
petroleo e gas, especialmente sobre analises ambientais
prévias a outorga e as recomendacOes estratégicas para
o processo de licenciamento ambiental dessas ativida-
des no territério nacional e aguas jurisdicionais brasilei-
ras (Art. 1°, da Portaria MMA/IBAMA n. 218, de 27 de
junho de 2012).

A Analise Ambiental Prévia, prevista na Portaria
MMA/IBAMA n. 218, de 27 de junho de 2012, é um
instrumento técnico de diagnéstico e avaliagio de im-
pactos capaz de auxiliar o planejamento da atividade,
sendo possivel, por ela, indicar, diferentes niveis de tis-
cos e vulnerabilidades. Por esse instrumento, o Principio
da Precaucio estaria presente na etapa de planejamen-
to, precisamente por permitir que estudos de avaliagao
de riscos identifiquem quais locais podem ser objeto de
exploraciao por uma atividade de risco no Brasil, como
o fraturamento hidraulico, e quais locais nao seriam re-
comendados.

A Avaliacio Ambiental de Area Sedimentar e o Es-
tudo Ambiental de Area Sedimentar, previstos na Por-
taria Interministerial n.° 198, de 04 de abril de 2012,
do MME e do MMA, também podem ser enquadrados
como instrumentos técnicos com fundamento no Prin-
cipio da Precaucio, pela sua natureza de avaliacio de
riscos e de diagnodstico ambiental na regulaciao do fra-
turamento hidraulico. A Avaliacio Ambiental de Area
Sedimentar é um processo de avaliagdo baseado em es-
tudo multidisciplinar, com abrangéncia regional, para a
identifica¢do dos potenciais impactos socioambientais
associados as atividades ou empreendimentos de explo-
racdo e producao de petréleo e gas natural, com a defini-
¢do de recomendacdes a serem integradas aos processos
decisorios relativos a outorga de blocos exploratérios e
ao respectivo licenciamento ambiental. O Estudo Am-
biental de Area Sedimentar, por sua vez, ¢ um estudo

biental; ¢) Secretaria de Biodiversidade e Florestal; II - do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis-
IBAMA: a) Diretoria de Licenciamento Ambiental-DILIC, através
da Coordenaciao-Geral de Petréleo e Gas-CGPEG, com trés rep-
resentantes titulares e trés suplentes, que exercera a Coordenacio
Técnica do GTPEG; 111 — Instituto Chico Mendes de Conservagio
da Biodiversidade — Instituto Chico Mendes: a) Diretoria de Pes-
quisa, Avaliagao e Monitoramento da Biodiversidade; b) (revogado);
¢) Diretoria de Criacao e Manejo de Unidades de Conservagio. Art.
2°, BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovavies. Portaria
MMA/IBAMA n. 218/, de 27 de junho de 2012. Disponivel em:
http://www.ibama.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao
&legislacao=127488. Acesso em: 15 jun. 2023.

voltado para produzir informagoes ambientais regionais
para subsidiar o licenciamento ambiental de empreen-
dimentos especificos. Ambos os instrumentos sio de
natureza preventiva, pois produzem informagdes am-
bientais regionais para subsidiar o licenciamento am-
biental de empreendimentos especificos, identificando
os potenciais impactos socioambientais associados as
atividades ou empreendimentos de exploracio e produ-
¢do de petrdleo e gas natural*.

A Avaliacio Ambiental de Area Sedimentar e o
respectivo Estudo Ambiental de Area Sedimentar de-
veriam ser entendidos como de natureza vinculativa, a
partir da interpretacdo do art. 11, § 3°, da Portaria Inter-
ministerial MME/MMA n.° 198, de 04 de abril de 2012,
que utiliza o verbo “deverdao”, ao se referir a necessida-
de de observancia das decisoes da Comissao Intermi-
nisterial, em seu art. 11, §3° “as decisées da Comissao
Interministerial deverdo ser consideradas nos processos
de outorga de blocos exploratérios e no licenciamen-
to de atividades e empreendimentos de petroleo e gas
natural”®. Isso reforca a aplicagio do principio da pre-
caugdo na medida em que age preventivamente a 0cot-
réncia de dano ambiental, no momento de tomada de
decisio, e identifica fragilidades técnicas que possam
afetar o meio ambiente.

Com a realizagao do estudo por parte do poder pu-
blico, traria maior seguranca e confiabilidade na utiliza-
¢do do método, inclusive porque a Avaliagdo Ambiental
de Area Sedimentar se submete 2 consulta publica, na
qual a comunidade a ser impactada diretamente poderia
se pronunciar. A importancia da avaliacdo se traduz na
afericdo da viabilidade da exploragao da area em estudo,
segundo a conclusdo obtida nesses estudos, que pode
indicar a area como apta, nao apta ou em moratdria, ou
seja, graduando o risco de dano ambiental, conforme
definido no art. 2°, incisos IV, V e VI, e artigos 14 a 17,
Portaria Interministerial MME/MMA n.° 198, de 04 de
abril de 2012.

A analise geoldgica sobre a viabilidade de exploraciao
da area deve anteceder ao processo licitatério, pois o

# BRASIL. Portaria MME-MMA n.” 198/2012. Disponivel em:
https://www.gov.br/mme/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/
portarias-interministeriais/portaria-mme-mma-n-198-2012.pdf/
view. Acesso em: 10 jul. 2023.

*# Conforme o art. 11, § 3°, BRASIL. Portaria MME-MMA »n.°
198/2012. Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-br/aces-
so-a-informacao/legislacao/portarias-interministeriais/portaria-
mme-mma-n-198-2012.pdf/view. Acesso em: 10 jul. 2023.
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estudo ¢ destinado a indicar a area como apta, nao apta
ou em moratoria. Sendo assim, se o resultado dos estu-
dos indicarem a 4rea como nio apta, ou em moratoria,
acarretara a inviabilidade de inclusio dos respectivos
blocos no processo de outorga de concessao — nos
termos dos artigos 15, 16 e 17 da Portaria Interministe-
rial MME/MMA n.° 198, de 04 de abril de 2012, e con-
sequentemente, inviabilizard o inicio do procedimento
licitatorio sob aquela area.

Hssas normas supracitadas, apesar de nao terem peso
de lei, decorrem do poder regulamentar inerente 4 com-
peténcia material de atuacdo dos entes do setor. Por
serem exigidas em um momento de planejamento de
onde sera autorizada a atividade — sdo formas de apli-
cacdo do Principio da Precaucido. Todavia, nio foram
plenamente apreciadas na primeira rodada de licita¢ao
brasileira em fraturamento hidraulico, conforme segue.

3 Ainobservancia aos estudos
técnicos socioambientais, advinda
da nao aplicacao do Principio da
Precaucao na primeira rodada de
licitacao brasileira em fraturamento
hidraulico

A nio aplicagdo do Principio da Precaucio na pri-
meira rodada de licitagao brasileira em fraturamento hi-
draulico é constatada pela fraca vinculacio do processo
de tomada de decisio no momento do planejamento
que antecede as licitagdes; aos resultados dos estudos de
Anilise Ambiental Prévia, previsto na Portaria MMA/
IBAMA n. 218/2012 e da Avaliacio Ambiental de Area
Sedimentar, prevista na Portaria Interministerial n.® 198,
de 04 de abril de 2012. Disso resultou a necessidade
de se esclarecer que essas normas inerentes a regulagiao
da atividade, ainda no momento do seu planejamento
pelo Estado, também incluem como base de legalidade
para a atuacdo do Estado, obrigacoes que integram a
eficacia juridica do Principio da Precaucio, ao exigirem
estudos de avaliacao de riscos, com a atuacao de entes
do SISNAMA em conjunto com entes do MME. Essas
exigéncias ndo se confundem com outros instrumentos
do Direito ambiental, inerentes a outras etapas, como o
licenciamento ambiental, a ocorrer posteriormente ao
planejamento e licitagdo. Ademais, porque irdo trazer
resultados técnicos sobre os riscos ambientais, devem

vincular a tomada de decisdo publica de planejamento
da atividade, justamente pelo seu fundamento no Prin-
cipio da Precaugio.

A autorizacao da 12% Rodada de Licitacdes de blo-
cos* para a exploracio e producio de petroleo e gis
natural, o CNPE abriu o processo administrativo n.°
48000.001026/2013-24*". No processo, houve a exclu-
sao de areas de bacias sedimentares conforme indicado
pelos entes estaduais de meio ambiente®™ — ou seja,
houve algum cumprimento de uma previsio de restri-
¢ao ambiental (nos termos do inciso V, art. 2° da entio

vigente Resolucdo n.® 8 de julho de 2003).

Porém, outras regras de cunho ambiental foram
ignoradas: a rodada de licitagao foi aprovada antes da
conclusao da Andlise Ambiental Prévia de competéncia
do Grupo de Trabalho GTPEG, regulada pela Portaria

%A 12" Rodada de Licitagdes aberta pelo CNPE, por meio da
Resolucio n.° 06/2013, teve a oferta de 240 blocos com risco ex-
ploratério, localizados em 13 setores de 7 bacias sedimentares bra-
sileiras (Acre-Madre de Dios, Parana, Parecis, Parnafba, Reconcavo,
Sao Francisco e Sergipe-Alagoas). Dentre os 240 blocos ofertados,
72 foram arrematados, que totalizam 47.427,60 km? de area arre-
matada. E em 2014, a ANP permitiu a assinatura de 62 contratos
de concessao relativos. Porém, por forca de liminar judicial (A¢io
Civil Pablica n® 5005509-18.2014.404.7005 8), foram suspensos 11
blocos na Bacia do Parani e outro localizado na Bacia de Parnaiba
(Estado do Maranhdo e Piauf) na Regiao Nordeste do Brasil. Para
mais sobre o assunto: BUENO, Laura Machado de Mello; SILLVA,
Ricardo Alexandre da. Os perigos do fracking: a exploracao do xisto e a
regulamentacio territorial contra riscos e desastres. 2017. Disponiv-
el em: https://www.researchgate.net/publication/320593535_Os_
Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do_xisto_e_a_regulament-
acao_territorial_contra_riscos_e_desastres. Acesso em: 14 jul. 2023.
Y7 CNPE. Processo Administrativo n. 48000.001026/2013-24. Acesso
por meio da Lei de Acesso a Informagio, em 2019.

# Em relagio a andlise do processo administrativo n.°
48000.001026/2013-24, consideram-se como 4reas excluidas
naquele momento, sobre a Bacia Sergipe-Alagoas, “os blocos SEAL-
T-103, 112, 120, 132, 157, 269, 282, 291, 292, 303 e 317 ainda estio
parcialmente sobrepostos a algumas APAs, no entanto, as empresas
interessadas na rodada serio devidamente alertadas no Seminario
Técnico do leilao. O bloco SEAL—T-78, além de estar parcialmente
sobreposto a APA Costa dos Corais, foi ofertado e arrematado na
Décima Primeira Rodada, portanto foi excluido” (p. 25); Bacia dos
Parecis: “O 6rgiao ambiental do Estado de Mato Grosso, Secretaria
Estadual de Meio Ambiente (SEMA), por meio do patrecer n.° 021/
CUCO/SUB/CUCO/2013, solicitou a redefinicio do bloco PRC—
T-135, excluindo a sobreposicao a APA Nascentes do Rio Paraguai”
(p.- 20). “Apds manifestacio dos 6rgaos ambientais procedemos a
exclusdo de 23 blocos exploratérios da Bacia de Sergipe-Alagoas e
a adequacio de 3 blocos das bacias de Sergipe-Alagoas (2 blocos) e
dos Parecis (1 bloco). Para as demais bacias sedimentares os 6rgaos
competentes se manifestaram favoraveis a oferta dos blocos” (p. 28).
CNPE. Nota Téenica n.” 022/2013ISDBLANP-R]. Acesso por meio
da Lei de Acesso a Informagio, em 2019.
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MMA/IBAMA n. 218/2012%. Ao decidir antes da Ana-
lise Ambiental Prévia, o 6rgao publico ndo considerou
estudos técnicos especificos sobre questdes ambientais
para autorizar a rodada, apenas dados de potencial ex-
ploratério das bacias decorrentes de estudos prelimina-
res realizados pela ANP.

Inclusive, o GTPEG concluiu contrariamente a au-
torizacdo por entender ndo haver elementos suficientes
para uma tomada de decisdo informada sobre o assun-
to. Ressaltou a inadequagdo do processo de analise caso
a caso das rodadas de licitacdes, que sempre ocorrem
com severas limitacdes de tempo para o trabalho da area
ambiental. Dentre as irregularidades constatadas, des-
tacou-se a oferta de blocos exploratorios, abrangendo
areas com restricGes ambientais que foram abordadas
na Analise Ambiental Prévia: a proximidade dos blocos
ofertados ou até mesmo sobreposicio (a) as unidades
de conservacio, ou areas em processo de criacio de
unidades de conservacio; (b) as areas prioritarias para
conservagao, uso sustentavel e reparticao dos beneficios
da biodiversidade brasileira; (c) as terras indigenas; (d)
as cavernas; (e) as areas de aplicacdo da Lei da Mata
Atlantica; e (f) aos aquiferos aflorantes. O que evidencia
graves incompatibilidades das areas propostas com os
objetivos estratégicos de prote¢ao da qualidade ambien-
tal e incertezas no processo exploratorio.”

A rodada de licitacdo ocorreu, ainda, na auséncia da
realizacio da Avaliacio Ambiental de Area Sedimentar,
regulada pela Portaria Interministerial n.” 198, de 04 de
abril de 2012. HEssa avaliacio deveria ter sido realiza-
da antes mesmo da elaboracio da Analise Ambiental
Prévia, a fim de subsidiar a tomada de decisiao sobre as
areas, até entdo, sob discussio. Ressalta-se que a reali-
zacao desse estudo técnico ambiental é dever da Admi-

nistracdo Publica previsto na Portaria Interministerial
MME/MMA n. 198/2012, art. 1°,

A Avaliagio Ambiental de Area Sedimentar ¢ utiliza-
da no processo de outorga de blocos exploratérios de
petroleo e gas natural, localizados nas bacias sedimen-
tares maritimas e terrestres, contribuindo para a prévia

* Conforme BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Parecer Técnico
n.”03/2013. Grupo de Trabalho Interinstitucional de Atividades de
Exploragio e Producio de Oleo e Gas do Ministério do Meio Am-
biente — GTPEG/MMA.

" Conforme BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Parecer Técnico
n.”03/2013. Grupo de Trabalho Interinstitucional de Atividades de
Exploragio e Producio de Oleo e Gas do Ministério do Meio Am-
biente — GTPEG/MMA.

definicao de aptiddo da area sedimentar, e possui rela-
cio direta com o preparo de informacSes para um pla-
nejamento de execuc¢io das atividades e mesmo para o
posterior processo de licenciamento ambiental dos res-
pectivos empreendimentos e atividades. Portanto, um
instrumento que subsidia agdes governamentais com
vistas a0 desenvolvimento sustentavel e ao planejamen-
to estratégico, e justamente por isso, ¢ exigido durante
a avaliacao ambiental dos processos decisorios relativos
a outorga de blocos exploratérios. Além de promover a
eficiéncia e aumentar a seguranca juridica nos processos
de licenciamento ambiental das atividades ou empreen-
dimentos de produc¢iao ou exploracio de gas natural
(conforme o art. 3° da Portatia Interministerial MME/
MMA n.° 198/2012).

Ressalta-se a responsabilidade pelo desenvolvimento
da Avaliagio Ambiental de Area Sedimentar é compat-
tilhada entre o MME e o MMA. Cabe a0 MME, ouvido
o orgio ambiental competente, a selecdo das areas se-
dimentares para a realizagdo da referida avaliacdo (Ava-
liacio Ambiental de Area Sedimentar), considerando o
planejamento do setor energético (conforme o art. 6°
da Portatia Interministerial MME/MMA n. 198/2012).
Nesse sentido, o CNPE como 6rgio interministerial,
presidido pelo Ministro do MME, nao considerou a
etapa de avaliacio ambiental para gestdo dos riscos da
atividade ao autorizar a rodada de licitacio na auséncia
do estudo de bacias sedimentares. Com isso, nao se con-
siderou a formalidade ou procedimento do ato adminis-
trativo, para a tomada de decisao; ou seja, ndo seguiu o
rito, forma e conteudo definido em lei, também para a
formulagao da motiva¢do que compde a forma do ato
administrativo, levando a um vicio no ato administrati-
vo passivel de nulidade’'.

Isto posto, ha etapas especificadas em regulaciao
em que deveriam ter ocorrido antes da autorizacido da
rodada, e deveriam ter sido usadas como supedaneo a
tomada de decisao. Foi o que ocorreu quando o CNPE
publicou da Resolu¢io n® 6, de junho de 2013, antes
do recebimento da Analise Ambiental Prévia, prevista
na Portaria MMA/IBAMA n. 218/2012 e Resolucio
CNPE n.° 08/2003, ¢ na auséncia do estudo técnico
de Avaliagio Ambiental de Areas Sedimentares, prevista
na Portaria Interministerial MME/MMA n. 198/2012.

3 GUIMARAES, Ana Luiza Tiburcio. Vicios e classificacio dos
atos administrativos. Eszratégia Concursos, 2021. Disponivel em: htt-
ps:/ /www.estrategiaconcursos.com.br/blog/vicios-classificacao-
atos-administrativos/. Acesso em: 27 jun. 2023.
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Isso poderia, inclusive, ser caracterizado como vicio
administrativo de forma na conducio da discriciona-
riedade técnica administrativa ao autorizar a rodada de
licitagbes. Pois a administracdo publica tem o dever de
observar a etapa precauciondria de previsio de danos
quando se trata de atividades que possam causar im-
pacto significativo ao meio ambiente. Inclusive, é nes-
sa etapa de planejamento que se possibilita incluit, no
diagnostico ambiental, o cumprimento do principio da
precaucio sobre os efeitos da atividade quanto a ou-
tras areas atinentes ao controle ambiental tais como
residuos, gestdo costeira, recursos hidricos, mudangas
climéticas, entre outras®2

A obrigatoriedade da Avaliacio Ambiental de Area
Sedimentar como forma de cumprimento do Principio
da Precaugio foi, inclusive, fundamento legal no Acor-
dao no TRF1, que reconheceu a sua legalidade ¢ a sua
obrigatoriedade prévia a 12* Rodada de Licitacao para
o fraturamento hidraulico. Considerou-se ainda que: a
demora na sua execucdo nao era Obice a atividade; nio
substitufa o posterior licenciamento ambiental; e, final-
mente, também reconheceu que os seus resultados vin-
culam o poder publico. Nos termos da decisio:

-]

3. Evidenciado se tratar de técnica sobre a qual
ainda pairam muitas controvérsias, ¢ plenamente
recomendavel a realizacio da Avaliacio Ambiental
de Area Sedimentar — AAAS e respectivo Estudo
Ambiental de Area Sedimentar — EAAS, previstos
no artigo 2°, incisos I e I, da Portaria Interministe-
rial n° 198/2012, [...].

4. A AAAS nio substitui a necessidade do licencia-
mento ambiental pertinente, mas refor¢a a seguran-
¢a e traz maior confiabilidade ao estudo sobre a ap-
tiddo da area onde se pretende inserir o método de
exploracio, ao passo que suas conclusdes, a0 con-
trario do afirmado pelas rés, e nos estritos termos
da Portatia Interministerial n® 198/2012, artigos 16
e 17, vincula o Poder Publico, pois o resultado
do estudo apontando a area como nio apta ou
em moratdria inviabiliza a sua inclusio no pro-
cesso de outorga de blocos exploratorios.

52 Inclusive, o Principio da Precaugio ¢é previsto como fundamento
na regulacao dessas areas: Constituicao Federal, art. 225, §1°, inc. IV
e V;alein.®6.938/81, art. 9°, inc. I1I e IV; Decreto federal n.° 5.300
de 7 de dezembro de 2004, que regulamenta a Lei n® 7.661, de 16
de maio de 1988, que institui o Plano Nacional de Gestao Costeira,
em seu art. 1° e art. 5°, X; Lei federal n.° 12.187 de 29 de dezembro
de 2009, que cria a Politica nacional de mudancas climaticas, art. 3%
Lei federal n.° 12.305, de 2 de agosto de 2010, a Politica nacional de
residuos sélidos, em seu art. 6°, 1.

5. A elaboragio da AAAS e do respectivo EAAS
tem por escopo proporcionar o desenvolvimento
sustentavel, pautado no principio da precaucio, pri-
vilegiando o meio ambiente nas hipéteses em que
houver contraste entre a sua preservacio e o desen-
volvimento econémico.

]

7. A auséncia de elaboracio da AAAS, além de dis-
tanciar da disciplina normativa sobre a outorga de
concessoes em foco, fragiliza o meio ambiente e
possibilita, potencialmente, o desenvolvimento de
técnica incompativel para o local, em face da rele-
vancia dos recursos hidricos postos em situagdo de
ameaca.

8. A demora que pode decorrer da realizacio da
avaliacdo por parte do poder publico ndo se consti-
tui justificativa para dar curso a licitacdo sem a ob-
servancia do ordenamento juridico, que prestigia o
desenvolvimento sustentavel e prioriza a preserva-
¢io do meio ambiente, de acordo com o paradigma
estabelecido pelo Estado Brasileiro de como dire-
cionar suas politicas publicas, dentro da op¢ao feita
pelo legislador, constituinte e ordinario.]...] (grifo
nosso)”

A respeito da decisao do TRF1 supracitada, o judi-
ciario reconheceu o grau vinculante de um instrumento
de avaliacao de risco (Avaliacio Ambiental de Area Se-
dimentar) a tomada de decisao publica na etapa de pla-
nejamento, anterior a licitagdo. Trata-se de interpreta-
¢ao atenta aos fundamentos do Principio da Precaugio,
bem como a sua forma de efetividade a partir da obriga-
toriedade dos estudos ainda na etapa de planejamento,
e de forma vinculante: os resultados do estudo técnico
devem vincular o processo de tomada de decisdo. Além
disso, e como a prépria decisio disse, a Avaliacdio Am-
biental de Area Sedimentar ndo substitui a necessidade
do licenciamento ambiental, sendo, pelo contrario, ins-
trumento prévio e preparatorio a compreensio dos ris-
cos, com possibilidade de vincular a decisdo acerca das
areas cujos riscos superam a possibilidade da atividade.

Sobre a obrigatoriedade da exigéncia da Avaliagao
Ambiental de Area Sedimentar, aponta-se o contrassen-
so vislumbrado na ADPF n.° 825 do Distrito Federal,
embora nio seja voltada para a 12* Rodada de licita¢ao
analisada acima. A ADPF mencionada tratou de ques-

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido (5. Turma).
Apelagao/ Reexcame  necessario n.”  0005610-46.2013.4.01.4003/ PL.
Constitucional e administrativo. A¢ao Civil Pablica. Licita¢ao. 12*
rodada de leildes para exploracio de gis nio convencional [...].
Relatora: Desembargadora Federal Daniele Maranhdo Costa. Pi-
auf, 30 de outubro de 2019. Disponivel em: http://processual.
trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.phprsecao=TRF1&pr
0c=00056104620134014003. Acesso em: 10 jul. 2023.
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tionamento sobre a legalidade da exigéncia de Avaliagao
Ambiental de Area Sedimentar associada a 17* Rodada
de licitagao de blocos para exploracio e produgio de
petrdleo e gas natural. Com Acdrdao em 03 de agosto
de 2021, a decisao entendeu pela dispensa da Avaliacdo
Ambiental de Area Sedimentar, com o argumento de
que era um estudo anterior ao licenciamento ambiental
e que era pelo licenciamento ambiental que se vislumbra
a viabilidade ambiental da atividade™.

A Analise Ambiental Prévia e a Avaliacio Ambiental
de Area Sedimentar, como previsdes que visam precisa-
mente auxiliar o planejamento e a escolha sobre os lo-
cais que deverio ser explorados, por 6bvio, nao sao nor-
mas atreladas ao licenciamento ambiental, mas também
nao o substitui. Foram previstas para um momento que
antecede até mesmo a licitagdo: trata-se do planejamen-
to sobre onde podera ocorrer a atividade, entre outras
restricbes ambientais. O licenciamento ambiental, por
sua vez, ¢ o instrumento de controle de polui¢ao e pre-
vencao de dano a ser exigido noutro momento: aquele
apos o planejamento, quando ja se tem as areas passiveis
de exploracao. Assim, a atividade devera ser licenciada
somente ap6s aprovada pelos estudos técnicos (Analise
Ambiental Prévia, Avaliacio Ambiental de Area Sedi-
mentar ¢ o Estudo Ambiental de Area Sedimentar) e
passados os tramites licitatorios.

Portanto, sio momentos distintos: a prevencao de
danos no momento do planejamento e a prevencio de
danos no momento da execucdao da atividade, e essa
distincdo, se ndo levada em consideracio com vistas
a dispensa de estudos técnicos, macula a aplicagdo do
principio da precaucdo no planejamento de uma ativida-
de de risco. Impde-se critica contra a decisao da ADPF
n.° 825/DF, pelo raciocinio desassociado de uma com-
preensio do Principio da Precaugio no momento do
planejamento da atividade. A critica se agrava ao se con-
siderar que a ADPF tem consequéncias importantes em
termos de precedente, ao servir de base para decisdes

nos tribunais inferiores, a exemplo de decisao em caso
no TRF4:

> BRASIL. Suptremo Tribunal Federal (Ttibunal Pleno). Arguicio
de Descumprimento de Preceito Fundamental. ADPF 7.° 825/ DF.
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental. Realizacao
da 17* rodada de licitagio de blocos para exploragiao de petréleo
[...]. Relator: Ministro Marco Aurélio de Melo. Brasilia, 03 de agosto
de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/down-
loadPeca.asprid=15348880378&ext=.pdf. Acesso em: 14 jul. 2023.

[...] No sentido do que restou decidido na ADPF n.
825, a auséncia de elaboragdo prévia das AAAs ndo
constitui ébice a realizacio do procedimento licita-
torio, tendo em vista a obrigatéria submissao dos
empreendimentos ao licenciamento ambiental, no

ambito do qual se procedera a andlise da viabilidade

da atividade a ser desenvolvida. [...]**

Houve, na ADPF n.° 825/DF, uma total falta de
compreensdo da relacdo entre a analise de risco desses
instrumentos (Analise Ambiental Prévia e a Avaliacdo
Ambiental de Area Sedimentar), para fins de planeja-
mento de uma atividade de maneira geral, mas também
a partir do Principio da Precaugao. Confundiu-se, pois,
o papel preventivo da avaliagdo de riscos ambientais
para o planejamento, com 0 momento posterior da ana-
lise concreta de viabilidade da atividade com o licencia-
mento ambiental, ja para fins de execugdo, e ndo mais
planejamento.

Com isso, emerge desse estudo o ensinamento so-
bre o Principio da Precaucdo na etapa antecedente ao
procedimento licitatério: ao fundamentar obrigacoes
de realizacdo de estudos prévios a tomada de decisao,
tem como objetivo primario subsidiar o planejamento
estratégico de politicas puiblicas, e a defini¢do de reco-
mendacOes a serem integradas aos processos decisérios
relativos a outorga de blocos exploratérios e ao respec-
tivo licenciamento ambiental. Serve para iniciar os estu-
dos e subsidiar a decisao publica quanto a classificagao
da aptiddo da 4area avaliada para o desenvolvimento das
referidas atividades ou empreendimentos, portanto, nao
tem o condao de esgotar todo o conhecimento geoldgi-
co e ambiental das areas a serem licitadas, muito menos
encerrar as avaliaces de risco ambientais.

Do ponto de vista da eficacia juridica, a obrigato-
riedade de estudos técnicos conecta os fundamentos
do principio (incerteza cientifica e risco grave e irrever-
sivel) as a¢bes de avaliagio de impactos, para fins de
tomada de decisao. Contudo, sem uma vinculacao da
tomada de decisdo aos resultados desses estudos técni-
cos, na pratica, pode faltar efetividade ao principio na
fase de planejamento no processo de tomada de decisao
publica, tal como segue a analise.

> BRASIL. Tribunal Regional Federal 4* Regido (4. Turma). AG
5030123-09.2021.4.04.0000. Ambiental. Agao Civil Piblica. Agravo
de Instrumento. Agéncia Nacional do Petréleo - ANP. 17* rodada de
licitagGes para outorga de direitos de exploracao de petrdleo e gas
natural. [...]. Relator: Luis Alberto D’Azevedo Aurvalle, 27 de outu-
bro de 2021. Disponivel em: https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pes-
quisa/ citacao.php?doc=TRF426685498. Acesso em: 14 jul. 2023.
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4 A necessidade de se firmar o
Principio da Precau¢ao como
fundamento vinculante a aplicacao
da discricionariedade técnica
administrativa na tomada de
decisao

Em relagdo a autorizagdo da licitagdio que envolve
extragdo por fraturamento hidraulico, teoricamente,
¢ possivel construir o argumento de que houve abuso
de poder, ao extrapolar os limites da discricionarieda-
de, isto ¢, a autoridade empregou seu poder de escolha
de modo irrazoavel, e sem legalidade nos atos adminis-
trativos, ao se descumprir com obrigacoes imersas na
regulacdo do setor, desviando-se das finalidades puabli-
cas a0 omitir a etapa precaucionaria. Nesse momento
de avaliagao de riscos, a administragio publica deveria
observar os mesmos critérios utilizados para a imple-
mentacio do principio da precaugdo, quais sejam: a pro-
porcionalidade, a protecao ambiental e a determinagao
de escalas do risco™, tudo isso por meio dos estudos
técnicos. Essa omissio da etapa precauciondria significa
negligéncia do dever de motivacio exigida na discricio-
nariedade técnica.

Isso porque, diante de grandes empreendimentos,
a decisdo publica precisa ser motivada perante juizos
técnicos de discricionariedade pautados por estudos
técnicos ambientais, os quais sdo instrumentos do prin-
cipio da precaucio. E preciso entender, portanto, a dis-
cricionariedade técnica como limite a discricionariedade
administrativa (4.1), em razio da necessidade de vincu-
lagao do processo de tomada de decisiao publica aos es-
tudos técnicos ambientais (4.2).

4.1 A discricionariedade técnica como limite a
discricionariedade administrativa

A discricionariedade administrativa é o ato admi-
nistrativo que concretiza a tomada de decisio publica,
conferindo a seus agentes a possibilidade de valoragao
da conduta com o objetivo de permitir que o Estado
alcance seus fins, na gestio dos interesses coletivos.
Trata-se, sem duvida, de significativo poder para a Ad-

% SILVA, Solange Teles da. Principio da precau¢io: uma nova
postura em face dos riscos e incertezas cientificas. In: VARELLA,
Marcelo Dias; PLATIAU, Ana Flavia Barros (org). Principio da pre-

cangio. Belo Horizonte: Del Rey; ESMPU, 2004. p. 96.

ministracao, mas nao pode ser exercido arbitrariamente.
A discricionariedade possui dois elementos nucleares
de mérito, a conveniéncia e a oportunidade”, critérios
politicos. Eles nio podem ser meros elementos abstra-
tos, mas sim elementos objetivos de decisio, pelo qual
o agente publico se obriga a sopesar os principios da
constitui¢io, direitos fundamentais, razoabilidade de
acio e interesses secundatios do ente administrativo®,

O poder discricionario nao é um poder absoluto e
intocavel e sujeitar-se a alguns limites, tais como admi-
nistracdo transparente, imparcial, dial6gica, eficiente e
respeitadora da legalidade. Deve, ainda, passar pelos
exames da adequacdo, da necessidade, da proporciona-
lidade, em sentido estrito: isto significa que o primeiro
exame deve ser o da adequagio, ou seja, a conduta eleita
pelo agente nao pode destoar da finalidade da norma,
do contrério ela seria ilegitima. Deve-se buscar meios
para que se alcance o desenvolvimento sustentavel e
para que os riscos sejam minimizados. J4 a proporciona-
lidade, definida como uma regra de interpretagao e apli-
cacdo do direito, ¢ utilizada especialmente em casos em
que “um ato estatal, destinado a promover a realiza¢do
de um direito fundamental ou de um interesse coletivo,
implica a restricdo de outro ou outros direitos funda-
mentais”. O exame da proporcionalidade em sentido
estrito deve pautar-se na dimensao do “peso”, isto ¢, do
“valor” dos principios que venham a colidir. Ao sopesar
principios constitucionais e calcular os riscos em curto
e em longo prazo, a proporcionalidade funciona como
um dos limites para que se obtenha a seguranca juridica
exigida ao poder publico no momento de tomada de
decisio”. Ato continuo, também ¢ objeto de exame, a
boa-fé — imposta ao poder publico como norma de
conduta derivada que jamais pode violar os preceitos
previstos na norma origem, a CE, sob pena de ser con-
siderada invalida; em ultima instancia, da moralidade ad-
ministrativa (art. 37 da CF) norma de conduta, produ-

tora de comportamentos ativos e positivos de prote¢ao

> A primeira indica em que condi¢bes vai se conduzir o agente.
A segunda diz respeito a0 momento em que a atividade deve ser
produzida. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2015. p. 51.

* MARRARA, Thiago. A boa-fé do administrado ¢ do adminis-
trador como fator limitativo da discricionariedade administrativa.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 259, p. 207-247,
jan./abr. 2012.

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito adminis-
trativo. 28. ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2015.
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—, uma vez que se sao necessarias decisoes razoaveis e
cooperativas, e nio meramente legais®.

Para além desses elementos, um outro limite a dis-
cricionariedade é a tecnicidade, advinda de estudos
especializados sobre o objeto da tomada de decisao.
Durante a analise de riscos a tomada de decisao do ad-
ministrador publico, a sua prerrogativa de decidir qual a
conduta mais adequada a satisfacdo do interesse publi-
co® — discricionariedade — precisa estar vinculada aos
comandos constitucionais de defesa e protecio ao meio
ambiente e a estudos técnicos de precaucao e prevengiao
de riscos. A discricionariedade técnica, como um dos
limites da atividade administrativa, atribui 2 Administra-
¢do o poder de fixar juizos de ordem técnica, mediante
o emprego de no¢des e métodos especificos das diver-
sas ciéncias. Tal poder é assegurado a algumas agéncias
reguladoras com eminente fungio técnica, como as que
atuam na area de exploracdo de petroleo e gas natural.

A observancia a tecnicidade nio elimina a discricio-
nariedade®. As constatacoes técnicas cientificas servem
de guia técnico legal a discricionariedade administrativa
da decisio publica. E tanto na discricionariedade admi-
nistrativa quanto na discricionariedade técnica, ha juizo
de subjetividade do administrador, em maior ou menor
grau, € 20 mesmo tempo ambas se sujeitam ao interesse
publico®.

A discricionariedade técnica esta além dos critérios
politicos, de conveniéncia e oportunidade a0 mesmo
tempo que nao se trata de um ato de competéncia vin-
culada sem margem de escolha pelo agente publico e,
portanto, completamente sindicavel pela autoridade de
controle®. Nesse caso, a administracio publica necessi-

@ MARRARA, Thiago. A boa-fé do administrado ¢ do adminis-
trador como fator limitativo da discricionariedade administrativa.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 259, p. 207-247,
jan./abr. 2012.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito adminis-
trativo. 28. ed. Sio Paulo: Editora Atlas, 2015. p. 52-53.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito adminis-
trativo. 28. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2015. p. 53.

% Ha autores que asseguram que nao ha discricionariedade relacio-
nada aos conceitos legais indeterminados, e por conseguinte nao ha
discricionariedade técnica. Ou seja, que ndo ha cabimento da dis-
cricionariedade técnica no ambito juridico, por ndo se caracterizar
como discricionariedade e sim mero juizo técnico. No entanto, Cf.
PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle judicial da discricionariedade
administrativa: dos conceitos juridicos indeterminados as politicas
publicas. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008.; GARCIA DE ENTER-
RIA, Eduardo; FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de direito ad-
ministrativo. 12. ed. Madrid: Civitas, 2004. v. 1.

¢ ROMAN, Flavio José. Discricionatiedade técnica. I: CAMPI-

ta recorrer a ciéncia ou a técnica para valorar e caracte-
rizar o contexto para se avaliar a oportunidade e conve-
niéncia do ato, com vistas a realiza¢io de sua funcio de
promover o interesse publico, de modo que a tecnicida-
de advinda da atuacio da area regulatéria prové infor-
magdes de cunho técnico, necessarias a compreensao da
situacdo para a tomada de decisdo. A qualidade técnica,
no caso, esta associada a gestao de riscos de danos. Por
isso, a discricionariedade técnica respeita a liberdade de
escolha da administracdo publica quanto a pratica de
determinado ato administrativo, fundada em considera-
¢Oes de ordem técnica ou cientifica, ja indicadas em lei
ou regulamentacio®.

Diferentemente da discricionariedade administrati-
va, que envolve maior subjetividade, a discricionarieda-
de técnica envolve a incidéncia de fatos experimenta-
dos, comprovados, de natureza cientifica, estando, pois,
afastada a ideia de simples escolha de dire¢oes para a
pratica do ato. A apreciagao fatica do agente para o pro-
cesso decisorio ja tem como base um fato técnico, que
por si s6, ndo admititia outras opcées. F, portanto, uma
avaliacdo de juizos técnicos, a qual possui menor subje-
tividade. Trata-se de escolha calcada em notdria espe-
cializacdo, ndo fundada em critérios genéricos, e sim em
critérios eminentemente cientificos®®, advinda de estu-
dos técnicos ambientais a depender da atividade que se
pretende licitar, conforme segue a analise.

4.2 Estudos técnicos ambientais como
instrumento concretizador da
discricionariedade técnica

A discricionariedade técnica demanda conhecimen-
tos técnicos especificos no momento de tomada de de-
cisdo, e se conecta, diretamente, ao Principio da Pre-
caugio, tendo em vista que esse principio procede da
gestdo prospectiva dos riscos. Os estudos técnicos, por
sua vez, sao indispensaveis a identificacao e a analise
cientifica dos riscos, e por isso sdo instrumentos que

LONGO, Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro de Azevedo;
FREIRE, André Luiz (coords.). Enciclopédia juridica da PUC-SP. Sao
Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, 2017. Dis-
ponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/148/
edicao-1/discricionariedade-tecnica. Acesso em: 13 jul. 2023.

% CAVALLI, Ciassio Machado. O controle da discricionariedade
administrativa e a discricionariedade técnica. Revista de Direito Ad-
ministrativo, Rio de Janeiro, v. 251, p. 61-76, maio/ago. 2009. p. 74.

% CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Discricionariedade téc-
nica e controle judicial. Revista de Direito da Administragio Piiblica, v.
1,n. 1, 2016.
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aplicam o principio da precaucio. Dessa forma, realiza-
-se a implementa¢ao do principio por instrumentos téc-
nicos, como o Estudo Prévio de Impacto Ambiental,
Avaliagao de Impacto Ambiental, Avaliagao Ambiental
Hstratégica, Avaliagdo Ambiental Integrada, bem como
demais agoes de avaliagdo de risco, como as analisadas
na etapa de planejamento prévio a licitagao, a Anilise
Ambiental Prévia e a Avaliacio Ambiental de Area Se-
dimentar. Proporciona, portanto, uma base de a¢do e
guia técnico para a administragdo piblica — provendo
informagoes técnico-cientificas sobre a probabilidade
de dano e a sua gravidade.

Nesse sentido, se conectam com a atuacdo da dis-
cricionariedade técnica: o Principio da Precaucio; os
instrumentos que se baseiam nesse principio, como 0s
estudos técnicos socioambientais; e as normas técnicas
do setor regulatério da atividade que se pretende lici-
tar. Com isso, tanto na administragao publica quanto no
judiciario®”, o suporte dado por esses estudos técnico-
-cientificos ¢ essencial para se decidir pela viabilidade ou
nio de uma atividade.

A discricionariedade técnica cuida do grau de vin-
culagdo estabelecido a administracdo publica quanto a
pratica de atos que, mesmo envolvendo uma margem
de escolha por parte da administracio publica, deman-
dam recurso a conhecimentos técnicos especificos®. E
recorre a conceitos técnicos ou cientificos (entendidos
como conceitos juridicos indeterminados), passiveis de
reexame de controle jurisdicional. A Administracdo, ao
valer-se de estudos técnicos no momento de tomada de
decisio, ao qual restam ddvidas quanto ao risco de dano
da atividade fundado sobre incerteza cientifica, precisa
considerar a aplicacdo do Principio da Precaugao no ato
da discricionariedade técnica, sob pena de controle ju-
risdicional.

¢ No judiciatio, outros aliados instrumentais que podem ser uteis
para lidar com a incerteza do caso concreto e que tém fundamento
no principio da precaugio, sdo as pericias, estudos técnicos mul-
tidisciplinares e demais estudos cientificos derivados. MORAES,
Gabriela G. B. Lima; SPOLIDORIO, Paulo Celso. A aplicagio do
principio da precaucio no judiciario em casos envolvendo as uni-
dades de conservago: o risco de dano e o principio da legalidade.
In: OLIVEIRA, Carina Costa de; MORAES, Gabriela G. B. Lima;
FERREIRA, Fabricio Ramos (org,). A énterpretacao do principio da pre-
caugdo pelos tribunais: analise nacional, comparada e internacional. Sao
Paulo: Pontes Editores, 2019. p. 90-106.

% CAVALLI, Cassio Machado. O controle da discricionariedade
administrativa e a discricionariedade técnica. Revista de Direito Admin-
istrativo, Rio de Janeiro, v. 251, p. 61-76, maio/ago. 2009.

Nesse cenitio, alguns autores®”” defendem que técni-
ca e discricionariedade estdo em relacio inversa, e que s6
ha discricionariedade quando a técnica ou ciéncia nao se
mostra suficiente para apresentar, de forma objetiva, a
melhor solugdo ou a solugdo 6tima para o caso concre-
to. De modo geral, quanto menor a precisao da lingua-
gem técnica empregada, maior serd a discricionariedade
da Administragio e, inversamente, quanto maior a pre-
cisdo da técnica envolvida, menor a discricionariedade
da Administracio™. Nesse raciocinio, a discricionarie-
dade técnica seria aplicavel, apenas, as hipoteses em que
os conceitos técnico-cientificos empregados pelas nor-
mas possuem alto grau de imprecisdo, derivado de seu
carater valorativo, polémico ou, ainda, cientificamente
nido comprovado, pois maior serd a discricionarieda-
de. Portanto, mesmo diante de posicionamentos mais
restritivos quanto a aplicabilidade da discricionariedade
técnica, é possivel observar sua relacio com o principio
da precaugio.

No entanto, o entendimento adotado neste artigo é
que ndo ha uma separacio total entre discricionariedade
e tecnicidade. Quanto mais clara a regra, menor a discri-
cionariedade; com a possibilidade de ser ato vinculado.
A relacao entre a discricionatiedade técnica na tomada
de decisdo e a regulamentag¢ao de determinada atividade
também ¢ crescente: quanto mais clara a regulamenta-
¢do, e mais esclarecidas sdo as regras de prevencio e
de contetdo técnico, maior grau de vinculagdo estara
presente e possivelmente menor grau de discricionarie-

dade.

Os estudos técnicos sio uma forma de conduzir a
discricionariedade técnica. O estudo técnico ambiental,
instrumento de concretizagdo do principio da precau-
¢do, atua como um limite técnico a discricionariedade,

% GORDILLO, Agustin. Tratado de direito administrativo. 7. ed. Belo
Hortizonte: Del Rey; Fundacién de Derecho Administrativo, 2003.
t. 1.; CIRIANO VELA, César David. Adwinistracio econdmica e dis-
cricionariedade: uma analise normativa e jurisprudencial. Madri: Lex
Nova, 2000.; ROCHA, Jaqueline Mainel. Discricionariedade técnica
e poder normativo das agéncias reguladoras brasileiras. In: FONSE-
CA, Antonio (org,). Limites juridicos da regulagio e defesa da concorréncia.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2003. p. 135-215; TOR-
RES, Edgard Marcelo Rocha. O controle dos atos administrativos
pelos tribunais diante da nova dimensio dos conceitos de discri-
cionariedade técnica e discricionariedade administrativa. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 76, n.
3, p. 69-76, jul./set. 2010.

" GORDILLO, Agustin. Tratado de direito administrativo. 7. ed. Belo
Hortizonte: Del Rey; Fundacién de Derecho Administrativo, 2003.
t. 1.
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pois evita decisdes arbitrarias ao dar fundamento a de-
cisdo publica. Sem o respaldo técnico, viabilizado pelos
estudos, a margem de discricionariedade, subjetivamen-
te maior, se torna desproporcional em casos complexos
que envolvem incerteza cientifica, e fragiliza a tomada
de decisao.

Ha casos em que a solu¢do adequada a ser adotada
pela Administragao depende de critérios cientificos ou
técnicos. F o caso da avaliacio de risco, que deve ser rea-
lizada de maneira cientificamente sélida’™, demandando
da autoridade publica — responsavel pela organizagao
e avaliacio — dotar-se de um quadro de pesquisa apro-
priado, apoiando-se sobre comités e trabalhos cientifi-
cos pertinentes’. Exemplo disso é a Avaliacio Prévia
Ambiental, a qual, para sua realizacdo, ¢ necessario a
utilizacdo de critérios e conhecimentos técnicos e cien-
tificos que preveem o risco de dano e podem delimitar a
margem de escolha do administrador. Nesse contexto, a
Administracdo deve valer-se do conhecimento técnico-
-cientifico como critério para disciplinar a atividade ad-
ministrativa, reduzindo a margem de discricionariedade.
Embora a técnica delimite as alternativas, a opgao entre
elas envolvera juizo de conveniéncia e de oportunidade,
sempre otrientados pelo interesse publico.

Havera situacbes em que serd dificil distinguir a
discricionariedade administrativa da discricionariedade
técnica, notadamente porque a ciéncia niao assegurara
“certeza das decisoes a adotar”. Nesse caso, nao have-
ra certeza, mas probabilidades. Nao obstante a técnica
ndo seja, na maioria das vezes, suficiente para determi-
nar a adocdo desta ou daquela solu¢io administrativa,
“a escolha concreta devera vincular-se a juizos técnico-
~cientificos””. Nio pode, pois, a Administragio se fur-
tar de explicitar as razGes técnicas de sua decisdo. Ha
deveres especiais de motivagao’™.

T MACHADO, Paulo Affonso Leme. O principio da precaugio
e a avaliagdo de riscos. Direito ¢ Ambiente, Lusiada, Lisboa, n. 1, p.
290, 2008.

> GODARD, Oliviet. O principio da precaugio frente ao dilema
da traducio juridica das demandas sociais: licbes de método decor-
rentes do caso da vaca louca. In: VARELLA, Marcelo Dias; PLA-
TIAU, Ana Flavia Barros (org.). Principio da precangio. Belo Horizon-
te: Del Rey; ESMPU, 2004. p. 171-172.

» GODARD, Oliviet. O principio da precaugio frente ao dilema
da traducio juridica das demandas sociais: licbes de método decor-
rentes do caso da vaca louca. In: VARELLA, Marcelo Dias; PLA-
TIAU, Ana Flavia Barros (org.). Principio da precangio. Belo Horizon-
te: Del Rey; ESMPU, 2004. p. 74-75.

" ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica. In: CAMPI-
LONGO, Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro de Azevedo;

Por isso, observar essa etapa precaucionaria é essen-
cial para evitar, mitigar, ou compensar o dano ambien-
tal, principalmente quando se esta diante da incerteza de
que a atividade sujeita a autorizagdo possa resultar em
danos duradouros ou irreversiveis ao meio ambiente.
Considerar as etapas de precaucdo permite identificar
se o beneficio derivado da atividade é proporcional ou
ndo ao impacto negativo que essa atividade pode cau-
sar no meio ambiente, e concretiza a discricionariedade
técnica. Aplicada em casos nos quais o conhecimento
técnico € pressuposto fundamental para avaliar a medi-
da em face do interesse publico”™.

A constatagao de grave risco de dano irreversivel,
advinda de estudos técnicos, devem ter o seu peso vin-
culante na tomada de decisdo sobre a autorizacao de
uma atividade com elevado grau de polui¢io, como é o
caso da aplica¢do da técnica de fraturamento hidraulico.
E o que ocorre quando se trata da aplicacio do Princi-
pio da Precaucio, hipotese em que, de acordo com o
estado atual de conhecimento, os riscos potenciais nao
podem ser ainda identificados. E na auséncia da certeza
cientifica formal, a existéncia de um risco de dano sério
ou irreversivel requer a implementa¢iao de medidas que
possam prever este dano.

Portanto, a aplicagao do Principio da Precaucio, que
envolve marcante e significativa incerteza cientifica so-
bre o risco de dano, ¢ viabilizada a partir da andlise cien-
tifica dos riscos, realizada por estudos técnicos. Estes,
por sua vez, funcionam como base decisoria da admi-
nistracao, concretizando a chamada discricionariedade
técnica na tomada de decisao publica. Dessa forma, a
administracdo permanece com margem de discricio-
nariedade para além da apreciacio técnica, que apenas
restringe, parcialmente, a discricionariedade administra-
tiva, mas nio a elimina, dando tecnicidade a decisao em
funcao da eminente necessidade de fundamento técnico
especifico no momento de analise da gestao prospectiva
dos riscos.

FREIRE, André Luiz (coords.). Enciclopédia juridica da PUC-SP. Sao
Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, 2017. Dis-
ponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/148/
edicao-1/discricionariedade-tecnica. Acesso em: 13 jul. 2023.
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5 Consideracoes finais

Em primeiro lugar, ao se considerar o conjunto de
regras e instrumentos voltados para concretizar os ob-
jetivos da norma juridica, a eficicia juridica do Principio
da Precaugio também esta, ndo apenas na constatagao
da incerteza cientifica e do risco de dano grave e irrever-
sfvel; mas também na exigéncia de estudos para aumen-
tar o conhecimento cientifico correspondente acerca
dos riscos da atividade. A sua efetividade juridica, por
sua vez, exige que os resultados dos estudos técnicos
vinculem o processo de tomada de decisio publica.
Isso, inclusive, na etapa de planejamento da atividade
pelo Estado.

Em complemento, o Principio da Precaucio é o fun-
damento legal da vinculacdo da decisdo publica a discri-
cionariedade técnica via estudos de avaliacio de riscos
prévios a licitagdo, ainda na etapa de planejamento, pela
exigéncia de estudos técnicos via regulamentacao da ati-
vidade, quando do seu planejamento pelo Estado.

Nesse sentido, ¢ preciso compreender que a eficacia
juridica do principio da precau¢iao nio decorre apenas
de obrigacGes oriundas de lei, uma vez que também
existe via poder regulatério na etapa de planejamento
pelo Estado. A criagdo dessas obrigacdes que envol-
vem avaliacio de risco e, com fundamento no principio
da precaucio, pode decorrer de lei, como também do
poder regulatério do Estado no planejamento de uma
atividade, e, assim, pode advir de Decretos, Portarias,
Resolucdes, entre outras. A interpretacdo sistémica en-
tre CF e atuacdo da competéncia material via regulagao,
alias, interliga a legalidade de previsdes nesse sentido: a
fim de que se cumpra com a prote¢io ambiental contida
no artigo 225 da CF, uma regula¢do com previsoes de
regras ambientais deve também considerar a competén-
cia material para tanto (haja vista o inciso VI, art. 23,
CF), ou seja, a sua validade juridica regulatéria implica
na atua¢ao do SISNAMA, em conjunto com o ente ma-
terialmente competente pela regulacio da atividade (o
MME e sua estrutura).

Assim, considerando a competéncia material de
atuacao ambiental e a competéncia material relacionada
a atividade que se pretende planejada pelo Estado (no
caso, regulagao de exploracdo de gas natural), a eficicia
juridica do Principio da Precaucio esta na exigéncia de
estudos e avaliacbes de impacto também no momento
do planejamento pelo Estado, sobre como ocorrera uma

atividade de risco, ainda a ser licitada, licenciada etc., e
nao apenas apoés a licitagdo, com o licenciamento am-
biental e os outros instrumentos de Direito ambiental.
O fato de a obrigacio de avaliagdo de impacto (como a
Anilise Ambiental Prévia ¢ a Avaliacio Ambiental de
Area Sedimentar) néo decorrer de lei nio deve ser um
limite a sua exigéncia, pois se enquadra como regulaciao
que visa ao cumprimento de norma ambiental, a PNMA
(Lei n.° 6.938/81), via competéncia material constitu-
cional pela atuagio conjunta de entes do MME e entes
do SISNAMA (inciso VI, art. 23, CF), e para realizar a
protecdo prevista em regra constitucional (art. 225 da
CF). Com isso, por este poder regulatorio, o Principio
da Precaucdo também atua na etapa de planejamento
de uma atividade pelo Estado, que é prévia a licitacdo e
a exigéncia de licenciamento ambiental e de estudos de
impacto para o respectivo licenciamento.

Em outras palavras, o Principio da Precaucio deve
ser entendido como o fundamento para a vinculagao
da administracdo publica a discricionariedade técnica na
tomada de decisdo, e que ele também se aplica a etapa
de planejamento de uma atividade de risco pelo Estado,
e ndo somente na sua execugio, se diferindo, portanto,
da exigéncia de estudos de viabilidade ambiental, licen-
cilamento ambiental e outros instrumentos do Direito
Ambiental.

A efetividade juridica do Principio da Precauc¢io no
processo de planejamento de uma atividade de risco
pelo Estado é condicionada a vinculagao da tomada de
decisdo publica a discricionariedade técnica relaciona-
da aos estudos e avaliagdes de risco precisamente desta
etapa de planejamento. Nesse sentido, a eficacia juridica
do Principio da Precaugao inclui a efetividade do cum-
primento do objetivo de prevencdo de danos socioam-
bientais, que somente ocorrera se os estudos exigidos
pela abordagem precautéria forem capazes de vincular
a tomada de decisdo de autorizacao ou nio da atividade.
Isso significa que a eficacia juridica do principio ndo se
cumpre na simples constatacao de incerteza cientifica e
de grave risco de dano irreversivel, tampouco na exigén-
cia de estudos técnicos e avaliacio de riscos decorrente
dessa constatacio inicial, mas também na vinculacio da
decisio publica aos resultados dos estudos.

E, para além disso, é preciso reconhecer que a ela-
boracao normativa inerente ao poder executivo, em seu
poder regulatério, pode e deve se pautar pela precauciao
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no planejamento das atividades, com a exigéncia de es-
tudos técnicos patra pautar a tomada de decisao.

Na hipétese de uma consideragio concreta do Prin-
cipio da Precaucdo nessa etapa de planejamento para
a licitacdo das dreas para a exploracao de gas nio con-
vencional via fraturamento hidraulico, primeiramente,
se reconheceria a obrigatoriedade desses estudos; em
segundo lugar, se reconheceria que os seus resultados
limitam a tomada de decisio publica, sobretudo no que
diz respeito as constatacOes de vulnerabilidade e graves
riscos de danos irreversiveis. Com isso, tornaria concre-
to o objetivo de prevencdo de dano, via acdo precautd-
ria, que, pelos estudos e avaliagoes de risco, se exclui-
riam locais de alto risco, por exemplo, que jamais seriam
alvos de exploracio.

Contudo, conforme observado no caso em anilise, o
fato de os estudos requeridos na fase de planejamento,
0s quais ndo tém previsio legal, mas apenas normativa,
embora sejam inerentes ao poder regulatério executivo,
nao terem forca de lei é um limite que possibilita a dis-
cussio sobre sua exigéncia no judiciario. Outro limite,
contudo, é a distancia entre a ética ambiental normativa
— presente na exigéncia desses estudos via regulacio
pelo poder executivo — e o comportamento social real,
uma vez que nio ha efetividade juridica sem um cum-
primento voluntirio da norma. Observa-se, no caso do
fraturamento hidraulico, um intenso debate que, en-
tre varios aspectos, aborda a auséncia de um aspecto
vinculativo desses estudos exigidos anteriormente ao
licenciamento ambiental, no lugar de se reconhecer a
importancia de se vincular a decisao publica aos estudos
prévios.

Nesse diapasio, caso prevaleca o entendimento tal
qual da ADPF n.° 825/DF, que dispensou a Avalia-
cdo Ambiental de Area Sedimentar, é um contrapasso
ao fortalecimento do Principio da Precaucido e ao re-
conhecimento da etapa de planejamento como sendo
também preventival Pois, se a viabilidade ambiental so-
mente deve ser garantida no licenciamento ambiental, é
um descompasso que nao distingue “planejamento” de
“execucdo” e ignora a relevancia da regulacio do po-
der executivo, pautada no Principio da Precaucio, pela
exigéncia de estudos e diagnosticos ambientais — reali-
zados por entes materialmente competentes para tanto
— para o planejamento correto de uma atividade, para
entio ser licitada, licenciada ambientalmente, verificada

a sua viabilidade ambiental e, por fim, autorizada na sua
operagao.

Defende-se que o Principio da Precau¢io pode tam-
bém auxiliar essa etapa de planejamento, precisamente
quando se busca a exigéncia de avalia¢oes de riscos e es-
tudos de impacto para decidir sobre quais locais podem
ser objeto de exploracao por uma atividade de risco no
Brasil, como o fraturamento hidraulico. E tanto a distin-
¢do entre planejamento e execugao ¢ elementar, como
se deveria, no lugar, refletir sobre a importancia do am-
paro técnico das tomadas de decisGes do planejamento
prévio a licitacdo. E, para além disso, a regulamentacio
normativa do planejamento de uma atividade é também
uma etapa a se considerar a prevencao de danos pela
exigéncia de estudos e diagndsticos socioambientais
precisamente diante da incerteza cientifica e alto risco
de dano grave — e nio somente no momento da execu-
¢do da atividade propriamente dita, com o licenciamen-
to ambiental como regra geral de prevencio de dano.
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Abstract

Marine pollution can come from many sources and result in different kinds
of damage. At a time when the environment is getting more and more af-
fected by anthropocentric activities, it is essential to be able to legally address
the problem of liability of the marine environment itself. Therefore, taking
into consideration that the pollution related to hydrocarbons has one of the
most important and effective liability regimes, this paper aims to identify
and analyze the main gap in the International Convention on Civil Liability
for Oil Pollution (CLC) in relation to the protection of the environment.
As a hypothesis, it is raised that, although it refers to “impairment of the
environment” as a «pollution damage», the CLC is still markedly influenced
by an anthropocentric view of the concept of damage. This is because the
main objective underlying the adoption of the concept of damage was set
in 1969, and continues to be, even after 1992 changes, to provide com-
pensation for damage to a person, regardless of the effect caused to the
environment itself. The methodology adopted was descriptive and based on
theoretical bibliographical research. The investigation was eminently based
on a literature review. The results confirm the hypothesis and point out that
the gap identified in the CLC does not derive from the non-existence of a li-
teral basis for its broad interpretation (including damage to the environment
within the scope of the CLC), but from an irrational concern related to the
difficulty of quantification of the damage done to the marine ecodiversity.

Keywords: marine ecodiversity damage; liability; CLC; marine pollution;
IMO.

Resumo

A poluigao marinha pode vir de muitas fontes e resultar em diferentes tipos
de danos. Numa altura em que o ambiente é cada vez mais afectado por
actividades antropocéntricas, ¢ essencial poder resolver legalmente o pro-
blema da responsabilidade por danos ao préprio ambiente matinho. Portan-



to, tendo em considera¢do que a poluicao relacionada
com hidrocarbonetos possui um dos mais importantes
e eficazes regimes de responsabilidade, este artigo tem
como objetivo identificar e analisar a principal lacuna da
Convencao Internacional sobre Responsabilidade Civil
por Danos Causados por Poluicio por Oleo (CLC) em
relacio a prote¢do do ambiente. Como hipétese, levan-
ta-se que, embora se refira aos “danos causados ao am-
biente” como um dos “prejuizos devidos a polui¢ao™, a
CLC ainda é marcadamente influenciada por uma visao
antropoceéntrica do conceito de dano. Isto porque o
principal objetivo subjacente a adogdo do conceito de
dano foi em 1969, e continua a ser, mesmo ap0s as alte-
racoes de 1992, a reparagio do dano causado a uma pes-
soa, independentemente do efeito causado ao proéprio
ambiente. A metodologia adotada foi descritiva e base-
ada em pesquisa bibliografica e tedrica. A investigagao
foi eminentemente baseada em revisao de literatura. Os
resultados confirmam a hipétese e apontam que a lacu-
na identificada na CLC nio decorre da inexisténcia de
uma base literal para a sua interpretacdo ampla (inclu-
indo danos ao meio ambiente no ambito da CLC), mas
de uma preocupacio irracional alicer¢ada na dificuldade
de quantificacdo dos danos causados a ecodiversidade
marinha.

Palavras-chave: dano a ecodiversidade marinha; re-
sponsabilidade; CLC; polui¢io marinha; IMO.

1 Introduction

Marine pollution can come from many sources -
terrestrial; arising from seabed activities under national
jurisdiction; from activities in the Area; by jettisoning;
from vessels and from or through the atmosphere'. Any
one of them has irreparable consequences for marine
ecosystems and causes incalculable damage to the natu-
ral environment.

However, the existing regulatory framework for the
compensation and reparation of damage caused to the
environment per se is, for the most part, composed of
civil liability regimes and is restricted to compensation
and reparation, only, of the personal damage suffered
by individuals through the natural environment®.

I UNITED NATIONS CONVENTION ON THE LAW OF
THE SEA. UNCIL.OS article 207 to 212.
* COUDOING, Nadege. Le dommage écologique pur e I'article 31

In addition, despite the variety of sources of pollu-
tion that can affect the marine environment, only part
of the pollution from ships (mainly that related to
hydrocarbons) has a fully operational and effective lia-
bility regime, with damage resulting from other types of
marine pollution, in most cases, without repair and/or
compensation’.

Here we seck to go beyond this anthropocentric vi-
sion, effectively enshrining marine ecodiversity as a va-
lue to be considered and protected and, consequently,
compensated and repaired, if it is affected.

To this end, the objective of this paper is to verify if
the CLC regime adequately addresses, or not, the dama-
ge to marine ecodiversity. Here we will understand the
marine ecodiversity damage, or the damage to marine
ecodiversity, as the negative affectation of biotic and
abiotic elements and their interrelationship, as well as
the affectation of services provided by the same ele-
ments that jeopardize the diversity and balance of the
ecosystem®. A broader perspective is applied, to include
the living and non-living elements and their ecological
services. For that reason, we adopt the concept of eco-
diversity damage instead of biodiversity damage.

To address this problem, we will examine the main
characteristics of the civil liability for oil pollution re-
gime, in particular, the concept of pollution damage.
We will conciliate this with an analysis of evolution of
the doctrinal and jurisprudential position in regard to
the concept of pollution damage. To finalise, we will
provide a modern interpretation of the concept of da-
mage to understand in what way the marine ecodiversity
damage is, or is not, covered by the international liability
regime for oil pollution.

The importance of this subject is more than evident
at a time when disasters are multiplying. Hence, unders-
tanding the contours of the damage to marine ecodi-
versity and its compensation is an essential condition to
be able to legally address the problem of liability for the

marine environment damage.

du NCPC. Revue Juridique de 1. Environnement, France, n. 2, p. 165-180,
June 2009. p. 166.

> GAVOUNELL Maria. State jutisdiction in relation to the protec-
tion and preservation of the Marine Environment. Iz: ATTARD,
David. The IMLI Manunal on International Maritime Law: vol. 111: ma-
rine environmental law and maritime security law. Oxford: Oxford
University Press, 2016. p. 5-32. p. 6.

* SILVEIRA, Paula de Castro. Dano a ecodiversidade e responsabilidade
ambiental. Portugal: Petrony Editora, 2019. p. 147.
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2 The role of general international
maritime law in protecting the
marine environment: historic
perspective

The United Nations Convention for the Law of the
Sea 1982 (hereinafter UNCLOS) established for the
first time a global and comprehensive regime for the
protection of the marine environment. It became clear,
with its entry into force, that marine pollution is no lon-
ger allowed, or tolerated, within the scope of freedom
of navigation.

In particular, its Part XII, entitled “protection and
preservation of the marine environmen?” stipulates a gene-
ral obligation on all States “...70 protect and preserve the
marine environmen?™. Having overcome the classic divi-
sion adopted in the Convention between “Flag State”,
“Coastal State” and “Port State”, with regard to envi-
ronmental protection, a comprehensive regime is adop-
ted for all States, regardless of their status quo.

Indeed, States must take all necessary measures to
ensure that activities under their jurisdiction or control
are carried out in such a way as not to cause pollution
damage to other States and their environment, and that
pollution caused by incidents or activities under their
jurisdiction or control does not extend beyond the areas
where they exercise sovereign rights in accordance with
this Convention®.

In this sense, environmental protection measures
must refer to all sources of pollution of the marine en-
vironment and must include, among others, those ai-
med at reducing as much as possible:

(a) the release of toxic, harmful or noxious subs-
tances, especially those which are persistent, from
land-based soutces, from or through the atmosphe-
re ot by dumping;

(b) pollution from vessels, in particular measures
for preventing accidents and dealing with emergen-
cies, ensuring the safety of operations at sea, pre-
venting intentional and unintentional discharges,
and regulating the design, construction, equipment,

operation and manning of vessels;

(c) pollution from installations and devices used in
exploration or exploitation of the natural resources

> UNITED NATIONS CONVENTION ON THE LAW OF
THE SEA. UNCLOS article 192.

¢ UNITED NATIONS CONVENTION ON THE LAW OF
THE SEA. UNCLOS article 194. 1. 2.

of the seabed and subsoil, in particular measures
for preventing accidents and dealing with emergen-
cies, ensuring the safety of operations at sea, and

regulating the design, construction, equipment,
operation and manning of such installations or de-
vices;

(d) pollution from other installations and devices
operating in the marine envitonment, in particular
measures for preventing accidents and dealing with
emergencies, ensuring the safety of operations at
sea, and regulating the design, construction, equip-
ment, operation and manning of such installations
or devices.”

The Convention recognizes the principle of com-
mon but differentiated responsibilities and the principle
of applying the best available techniques as essential re-
quisites for the implementation of measures to protect
the marine environment by States. With this, it adopts
a conciliatory posture between the developed countries
and those, still, in development. Making everyone ac-
cept the inclusion of this matter as essential to guaran-
tee freedom of navigation®.

With specific regard to liability for damage caused
to the marine environment, UNCLOS in its article 235,
no. 2, provides that

States shall ensure that recourse is available in ac-
cordance with their legal systems for prompt and
adequate compensation or other relief in respect
of damage caused by pollution of the marine envi-
ronment by natural or juridical persons under their
jurisdiction.’

In addition, at the level of international law, paragra-
ph 3 of the same article provides that

With the objective of assuring prompt and adequa-
te compensation in respect of all damage caused
by pollution of the marine environment, States
shall cooperate in the implementation of existing
international law and the further development of
international law relating to responsibility and lia-
bility for the assessment of and compensation for
damage and the settlement of related disputes, as
well as, where appropriate, development of criteria

7 UNITED NATIONS CONVENTION ON THE LAW OF
THE SEA. UNCIL.OS article 194. n. 3.

8 “States shall take, individually or jointly, as appropriate, all meas-
ures consistent with this Convention that are necessary to prevent,
reduce and control pollution of the marine environment, whatever
its source, using the most practicable means for this purpose. avail-
able to them and in accordance with their possibilities, and shall
endeavor to harmonize their policies in this regard”. UNITED NA-
TIONS CONVENTION ON THE LAW OF THE SEA. UNC-
LOS article 194. n. 1.

° UNITED NATIONS CONVENTION ON THE LAW OF
THE SEA. UNCIL.OS article 235. n. 2.
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and procedures for payment of adequate compen-

sation, such as compulsory insurance or compen-

sation funds.!

Article 235 establishes a general obligation for Sta-
tes to guarantee “prompt and adeguate’ compensation
tollowing “damage resulting from pollution of the marine envi-
ronment’, where it seems obvious to us that this should
include not only personal injury, but above all damage
to marine ecodiversity. However, this device alone does
not operationalize the marine environmental liability re-
gime, it will be just the basis on which it will have to be
created.

This means, in practice, that any of the sources of
pollution foreseen in Part XII, could have their own
liability regime for damage caused to the environment,
or even that a comprehensive regime of marine envi-
ronmental liability could be drawn up, regardless of the
source. Therefore, since the mid-1970s, also driven by
the Stockholm Declaration of 1972, several specific
liability regimes have been developed to cover damage
caused to the natural environment!'!,

However, in reality, among the various sources of
marine pollution addressed in Part XII, only pollution
by ships and from oil spills has an operational and exis-
ting liability regime, which has even served as a “model”
for other maritime, and non-maritime, regimes of the
kind'%.

3 The liability for damage caused
by hydrocarbons - The CLC Model
Convention

The sinking of the Torrey Canyon tanker, which
occurred in 1967, marks the birth of the special civil
liability regime for damage resulting from oil spills, des-
pite the Convention that regulates it only appearing in

10 UNITED NATIONS CONVENTION ON THE LAW OF
THE SEA. UNCLOS article 235. parag, 3.

" NASCIMENTO, Leonardo ILeite. International law environ-
ment: the transnational law as solution to effectiveness of interna-
tional standards on freshwater. Revista Brasileira de Direito Internacional,
Curitiba, v. 2, n. 2, p. 233-253, July/Dec. 2016. p. 236.

12 The initial version of the International Convention on Civil Li-
ability for Oil Pollution Damage, 1969 (hereinafter CLC 1969) was
amended by the Protocol to the Convention, 1992, resulting in what
is now known as the International Convention on Civil Liability for
Oil Pollution to Oil Pollution 1992 (heteinafter CLC 1992).

1969%. In fact, it was only following the strong media
attention that was generated around the damage resul-
ting from that incident, with millions spent on cleanup
costs, that the need for a uniform international regime
that guaranteed effective and adequate compensation to

the victims became essential'“.

Thus, by way of reaction, under the auspices of the
International Maritime Organization, a seties of inter-
national instruments appear that aim to regulate mari-
time transport, both in terms of preventing pollution
by ships (MARPOL"); preparing for and responding to
an incident of this kind (OPRC 1990' and Protocol
OPRC-HNS 2000") and civil liability and compensa-
tion for pollution related to maritime transport (CLC
1969 and IOPC Fund 1971; HNS Convention'® and
HNS Protocol”; Bunker Convention” and LLMC?).
With regard to our object of study, we will focus, above
all, on CL.C Convention.

3 DEL CASTILLHO, Tetesa Fajardo. Contaminacio por hidro-
carbonetos depois da catistrofe do Prestige e seu impacto no Di-
reito Internacional e Comunitario. In: VARELLA, Marcelo Dias
(org.). Governo de Riscos, Rede Iatino-Americana-Europeia sobre Governo
dos Riscos. Brasilia: UNICEUB: UNITAR, 2005. p. 120-139. p. 218.
' UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND
DEVELOPMENT. Liability and compensation for ship-source oil
pollution: an overview of the international legal framework for oil
pollution damage from tankers: studies in transport law and policy:
n. 1. United Nations, 2012. p. 9.

1 International Convention for the Prevention of Pollution from
Ships (MARPOL) was adopted on November 2, 1973, and amended
by the 1978 Protocol and, its Annex IV, by the 1997 Protocol of
October 1983.

16 International Convention on Oil Pollution Preparedness, Re-
sponse and Co-Operation (OPRC) was adopted on November 30,
1990 and entered into force on May 13, 1995.

7" Protocol on Preparedness Response and Co-Operation to Pollu-
tion Incidents by Hazardous and Noxious Substances (OPRC-HNS
Protocol) was adopted on March 15, 2000 and entered into force on
June 14, 2007.

¥ International Convention on Liability and Compensation for
Damage in Connection with the Carriage of Hazardous and Nox-
ious Substances by Sea (HNS), was adopted in May 1996.

19 The Protocol amending the HNS Convention was adopted in
2010.

% The International Convention on Civil Liability for Bunkers Oil
Pollution Damage (Bunker) was adopted on March 23, 2001 and
entered into force on November 21, 2008.

2! The Convention on Limitation of Liability for Maritime Claims
(LLMC) was adopted on 19 November 1976 and entered into force
on 1 December 1986. It was later amended by the 1996 Protocol
adopted on 2 May of that year and which entered into force on May
13, 2004.
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3.1 The structure of the CLC/Fund model

The International Convention on Civil Liability for
Oil Pollution Damage (CLC) emerged in 1969 with
the aim of creating a harmonized civil liability regime
among the Member States™. It was designed to create a
regulatory framework that would ensure adequate com-
pensation to victims of pollution resulting from leaks
or discharges of heavy hydrocarbons, i. e. crude oil,
fuel oil, heavy diesel oil and lubrication oil, transported
aboard a ship.

However, given the lack of resources to cover da-
mage resulting from oil pollution, in 1971 the Interna-
tional Oil Pollution Compensation Fund (hereinafter
IOPC Fund) was created®. The purpose of this was to
complement compensation for damage resulting from
marine pollution by heavy hydrocarbons and to share
the risk inherent in maritime activity from the point of
view of contamination.

It thus creates a system of solidarity, based on an
equitable distribution of responsibilities between trans-
porters and importers of heavy hydrocarbons, with the
aim of providing an economically satisfactory respon-
se to those who may be affected in the context of the
pollution resulting from this activity and which transla-
tes into a second level of compensation to be added to
the limits already established in the CLC*. And this can
happen when:

*  One of the exceptions to the liability

channelling regime applies;

e The owner’s insurer is unable to fully meet

its financial obligations; or

e The cost of compensation for damage
caused by pollution exceeds the liability
limits defined by the CLC.

However, over the last few years, a series of other
incidents involving tankers have occurred, such as the
case of Amoco Cadiz in France in 1976, Exxon Val-
dez in the USA in 1989, Braer in the United Kingdom

2 Tt entered into force in 1975.

% Tt entered into force in 1978.

2 MARTIN, Unai Belintzon. La responsabilidad civil en el Dere-
cho Maritimo: la efectiva aplicacion de las medidas de prevencién
en materia de seguridad maritima. I»: RUBIO, Juan José Alvarez
(dir.). Las lecciones juridicas del caso Prestige: prevencion, gestion y san-
cién frente a la contaminaciéon marina por hidrocarburos. Navarra:
Thomson Reuters: Arazandi, 2011. p. 193-245. p. 207.

in 1993, Erika and Prestige in Spain in 1999 and 2002,
among others. Thus, contributing to increase the legis-
lative production® (TOVALOP* and CRISTAL”) and
doctrinal in this area, appearing, in most cases, as a reac-
tion® to the different types of damage verified as a re-
sult of each new disaster”.

In view of this, it was concluded that, despite the
model regime worked well initially, it is not sufficient to
cover the volume of damage resulting from this type of
incident®. Indeed, it was understood that the CLC nee-
ded to be revised and amended, maintaining its essence,
yes, but increasing the financial limits adopted, as well
as expanding its scope of application by expanding its

» It turns out that the volume of damage generated by this type
of incident is so high that, at the same time as the CLC 1969 re-
gime was being negotiated, ship owners and the oil industry adopted
two voluntary regimes on the same matter. These regimes, known
as TOVALOP (Tanker Owners Voluntary Agreement Concerning
Liability for Oil Pollution) and CRISTAL (Contract Regarding an
Interim Supplement to Tanker Liability for Oil Pollution), were in-
tended to serve as an interim solution while the CLC did not obtain
worldwide application. As such, on February 20, 1997, their ap-
plication ceased, since their maintenance was seen, by many, as a
disincentive to the ratification of the CLC. See The IOPC Fund’s
25 years of compensating victims of oil pollution incidents, IOPC,
2003, p.14, www.iopc.com.

% TOVALOP established the liability of owners in cases of dam-
age resulting from oil spillage from their ships. However, this regime
did not apply if the CL.C was competent to regulate the incident in
question. With regard to environmental damage, in its initial version,
from 1987, the definition of “pollution damage” was in every way
similar to the one we will find in CLC 1969. However, one aspect
is noteworthy: the fact that TOVALOP excludes complaints based
on theoretical calculations. Claims for damage to natural resources
deemed “non-commercial, such as birds, coral reefs, among others,
were excluded”. BRANS, Edward H. P. Liability for damage to public
natural resources: standing, damage and damage assessment. Nether-
lands: Kluwer Law International, 2001. (International Environmen-
tal Law and Policy Series, 61). p. 362.

# Under CRISTAL, compensation for damages resulting from oil
spills could be obtained from the company owning the cargo, i.c.
the oil.

# DAVIS, Mark. Lessons unlearned: the legal and policy legacy of
the BP Deepwater Horizon Spill. Washington and 1.ee Journal of Energy,
Climate, and the Environment, v. 3, n. 2, p. 155-175, 2012. p. 155.

# SARAIVA, Rute. Direito internacional privado, responsabilidade
e ambiente. Iz VICENTE, Dario Moura (org.). Estudos en memiria
do Professor Doutor Antinio Marques dos Santos: volume 1. Coimbra: Al-
medina, 2005. p. 637-672.

%0 “The regime has proven to be effective, practical and has worked
well during its 25 years of operation. Most claims are resolved out-
side the Courts. The regime is relatively easy to understand and ap-
ply in any case”, THE IOPC Fund’s 25 years of compensating vic-
tims of oil pollution incidentes. IOPC, 2003. Available at: in www.
iopc.com. p. 30
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coverage to other types of damage, such as damage to
the marine environment’".

Thus, after a frustrated attempt to amend it in 1984,
following the disaster of the Exxon Valdez tanker in
1989, the USA approved its own legislation — the “Oil
Pollution Act” of 1990 (OPA) — considering that the
amendments envisaged in the 1984 Protocol were in
fact necessary”™ In 1992, without needing USA ratifi-
cation, the International Convention on Civil Liability
for Oil Pollution Damage (CLC 1969) was amended by
the Protocol to the International Convention on Civil
Liability for Oil Pollution Damage, 1992 (CLC 1992).

Nonetheless, once again following an incident, in
this case involving the tanker Erika, in 1999, the need
for a further increase in compensation levels became
pressing and, in fact, in 2000, levels of compensation

t3 to

provided for in 1992 were increased by fifty percen
the values stipulated in the 1992 Conventions. Howe-
ver, as it still does not appear to be sufficient to effecti-
vely cover the damage caused, in 2003 a Complementa-
ry Fund was created, which is structured as an optional

third level of compensation™.

Now, taking into account the number of countries
that have already withdrawn the CLC 1969 and the
IOPC Fund 1971 and ratified the CLC 1992 and the
IOPC Fund 1992, the old regime constituted by the
CLC 1969 and the IOPC Fund 1971 lost a great deal of
part of its importance®. On May 24, 2002, the IOPC
Fund 1971 ceased to be in force, since the number of
States Parties to it fell below twenty-five, which led to its
closure, continuing to operate only until claims related
to damages resulting from incidents occurring before
May 24, 2002 are resolved. It should be noted that, al-
though the European Union itself is not a party to the
Convention, since the ratification rules adopted do not

31

THE IOPC Fund’s 25 years of compensating victims of oil pol-
lution incidentes. IOPC, 2003. Available at: in www.iopc.com. p. 14.
2 FAURE, Michael; YING, Song. China and international environmen-
tal liability: legal remedies for transboundary pollution: new horizons
in environmental law. UK: Edward Elgar Publishing Limited, 2008.
p- 75.

¥ These new limits came into effect on 1 November 2003 for all
CLC Member States.

* COUVIOUR, Katine. Aprés L Erika: réformer d’urgence le re-
gime international de responsabilité et d’indemnisation des dom-
mages de pollution par hydrocarbures. Ia Semaine Juridique, n. 12,
Mar. 2008.

» THE IOPC Fund’s 25 years of compensating victims of oil pol-
lution incidentes. IOPC, 2003. Available at: in www.iopc.com. p. 14.

allow this to happen, most Member States are, today,
parties to the CLC and the IOPC Fund 1992.

Thus, with regard to funds, the IOPC Fund 1992 and
the IOPC Fund 2003 ate in force™. As already mentio-
ned, the IOPC Fund 1992 establishes a complementary
compensation regime for the CLC, operating under the
same geogtraphic atea and with the same legal regime”.
Its objective is to guarantee compensation for damage
not adequately covered by the owner of the ship under
CLC 1992. As regards the Complementary Fund 2003,
which we will call IOPC Fund 2003, unlike the IOPC
Fund 1992, its objective is not to change the limits in
force, but to complement them™. Thus, acting as an op-
tional third level of compensation for damage caused
by contamination by hydrocarbons”. So much so that
only Member States of the 1992 Fund were allowed to
adhere to it, having been ratified by 32 States*’.

% Cfr. Annual Report 2011, IOPC, p. 4, in www.iopc.com.

7 It should be noted that, despite the intimate connection with the
CLC, the Fund has its own bodies and full autonomy from it. In-
deed, the IOPC Fund comprises the Assembly, the Executive Com-
mittee and the Secretariat. The contribution to the fund is made by
hydrocarbon importers in each State Party to the CL.C, on the num-
ber of hydrocarbons they have received by sea, taking into account
the volume received in the year preceding the year in which payment
is requested. In other words, it is the Member States that are part
of the CLC and, consequently, of the Fund, but it is the companies
that import the hydrocarbon transported by sea, which must make
the payments that finance it.

3 MARTIN, Unai Belintxon. La responsabilidad civil en el Dere-
cho Maritimo: la efectiva aplicacion de las medidas de prevencion
en materia de seguridad maritima. I»: RUBIO, Juan José Alvarez
(dir.). Las lecciones juridicas del caso Prestige: prevencion, gestion y san-
cién frente a la contaminaciéon marina por hidrocarburos. Navarra:
Thomson Reuters: Arazandi, 2011. p. 193-245. p. 219.

¥ Following the creation of this Complementary Fund, two new
agreements emerged: STOPIA 2006 and TOPIA 2006, which en-
tered into force on February 20, 2006 and which aim to introduce
a set of voluntary compensation measures. These agreements are
intended to correct the imbalances created with the constitution of
the IOPC Fund 2003. It should be noted, however, that the CL.C
and the IOPC Fund 1992 and the IOPC Fund 2003 will continue
to be applicable even in the case of events covered by the scope of
application of STOPIA and TOPIA. However, as stipulated in these
new agreements, the Fund will be reimbursed by the owner of the
ship. In this sense, according to TOPIA 2006, the Complementary
Fund is entitled to be reimbursed by the ship’s owner in the amount
of 50% of the indemnity payments made to the plaintiffs when a
ship intervenes in the claim to which the aforementioned agreement
applies.

# This Complementary Fund also has its own legal personality and
the same scope of application as the CLC. However, it distances
itself from the 1992 IOPC Fund with regard to the mode of con-
tribution, providing for a minimum amount of annual payment by
the Member States. This minimum contribution assumes an amount
equal to the reception of one million tons of hydrocarbons. Cfr.
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The compensation paid*, per incident, under the
IOPC Fund 1971 was originally 30,000,000 million
SDR* and passed, in 1987, to 60,000,000 million SDR*.
As regards the IOPC Fund 1992, the maximum limit is
SDR 135,000,000 million, including the amount paid by
the ship’s owner and his insurer under CLC 1992. Sin-
ce November 1, 2003, this limit has been increased to
203,000,000 million SDR, a figure that still does not sa-
tisfy some States Parties*. And, since November 2003,
the IOPC Fund 2003 has at its disposal 547,000,000
million SDR, in addition to the 203,000,000 million
SDR already foreseen under the scope of the IOPC
Fund 1992, to cover damage resulting from maritime
pollution by hydrocarbons for countries that ratified the

same.

3.2 The scope of application of the CLC

With regard to the CLC, its scope of application is
materially and geographically delimited. With regard to
the material delimitation, the CLC applies only to da-
mage due to oil pollution resulting from heavy oil spills
from a ship.

For a proper understanding of its material scope of
application, it is necessary to understand the definition
that the Convention assigns to some essential concepts
such as: ship, oil and pollution damage.

In practice, several questions can be raised following
the concept of ship, namely whether it is a “sea-going”,
that is, prepared for maritime navigation or not. After
all, we can come across a ship that transports hydrocar-
bons as cargo, but that we can see it is not prepared, or
it has not been designed for maritime navigation, despi-

http:/ /www.iopcfunds.org/about-us/membership/a-z-listing/.

1 Finally, it is also up to the IOPC 1992 bodies to manage this
entire compensation scheme for damage structured by the CL.C and
the IOPC Fund, bearing in mind the need to respond quickly and
effectively to the multiplicity of interests involved. It is a process for
claiming damage and compensation, tending to be out-of-court and
which is basically governed by the criteria for receiving complaints
and assessing damage provided for in the “claims manual”, an in-
terpretative document of the Convention approved by the General
Assembly of the IOPC Fund.

2 Special Drawing is the unit of account stipulated in the Conven-
tions under analysis, as defined by the IOPC.

¥ THE IOPC Fund’s 25 years of compensating victims of oil pol-
lution incidentes. IOPC, 2003. Available at: in www.iopc.com. p. 15.
# SCHOENBAUM, Thomas J. Liability for damages in oil spill
accidents: evaluating the USA and international law regimes in the
light of deepwater horizon. Journal of Environmental Law, p. 1-22,
2012. p. 10.

te, in fact, carrying it out. We can also come across ships
that transport hydrocarbons to a certain location and
establish themselves there as storage platforms. And, in
these cases, it is questioned whether, lacking the inten-
tion to continue the maritime journey, its qualification
as a ship will be disputed®.

In fact, it seems to us defensible that a situation
could arise in which this type of vessel is considered a
ship, for the purposes of the Convention, up to a cet-
tain point, and ceases to be so when certain characte-
ristics are lost, namely the intention to continue its sea
journey.

From the above, it appears that the identification of
the ship is not automatic and requires analysis of the
factual situation in question. To facilitate this task, some
characteristics of the ship are, from the outset, pointed
out by the Convention itself, such as:

e The ship does not need to be originally
designed for the transport of hydrocarbons,
it may in fact have been adapted for that

purpose;

e To be considered a ship, the ability to
transport hydrocarbons in bulk as cargo is
not enough, it must actually be transporting

hydrocarbons in bulk as cargo;

e If not, the Convention also applies, if it
is the journey immediately following the

carriage of hydrocarbons in bulk as cargo®.

In this sequence, it is believed that only hydrocat-
bons transported as cargo are covered by the Conven-
tion, or on the journey immediately after that, its re-
sidues. However, reconciling it with the definition of
hydrocarbons presented by the Convention, we will ar-
rive at a slightly different conclusion®’.

#  CORDEIRO, Anténio Menezes. Da natureza juridica do navio.
In: GOMES, Januario da Costa (org.). O Navio: 11 Jornadas de Lisboa
de Direito Maritimo, 11 ¢ 12 de novembro de 2010. Coimbra: Al-
medina, 2012. p. 7-44.; PINHEIRO, Luis de Lima. O navio em Di-
reito Internacional. In: GOMES, Januario da Costa (org.). O Navio:
II Jornadas de Lisboa de Direito Maritimo, 11 e 12 de novembro de
2010. Coimbra: Almedina, 2012. p. 97-123.; MARTINS, Eliane M.
Octaviano. Curso de direito maritimo: vol. 1: teoria geral. 4. ed. Brasil:
Editora Manole, 2013. p. 120.

% CLC 1992. art. I, parag. 1.

¥ The damage resulting from spillage, even of heavy hydrocar-
bons, is not within the scope of the CLC, if these come, for ex-
ample, from an offshore oil exploration platform. This gap in the
Convention must be filled by the IMO and regional organizations
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As can be seen in the concept of damage presented
by CLC 1992, it comprises

(a)loss or damage caused outside the ship by con-
tamination resulting from the escape or discharge
of oil from the ship, wherever such escape or dis-
charge may occur, provided that compensation for
impairment of the environment other than loss
of profit from such impairment shall be limited to
costs of reasonable measures of reinstatement ac-
tually undertaken ot to be undertaken; (b) the costs
of preventive measures and further loss or damage
caused by preventive measures®.

That is, the Convention applies to damage resulting
from hydrocarbons carried as cargo or as fuel on the
Tanker, provided that they result from heavy hydrocar-
bons®.

It is important, in view of this, to emphasize that the
CLC regime is not a comprehensive regime. It does not
have the ambition to respond to all damage resulting
from maritime pollution. On the contrary, it is a regime
with well-defined borders and perhaps because of this
limited scope, it has managed to succeed and remain
firm in international law as a source of inspiration for
other regimes, whether in other sectors of activity, or
in more comprehensive diplomas such as the Directive
2004/35/CE of the European Parliament and of the
Council of 21 April 2004 on environmental liability
with regard to the prevention and remedying of envi-
ronmental damage (hereinafter “Directive”).

In addition to the objective delimitation, the scope
of application of the CLC s also geographically limited.
In order to understand this delimitation, it is necessary
to converge the information provided by article I, no.
6 (a) and article 1I, both of CLC 1992. The first states
that damage due to pollution means any loss or damage
external to the ship caused by contamination resulting
from leakage or discharge of hydrocarbons from the
ship, whatever the place where it may have occurred.
Therefore, it is not the place where the damage occur-

competent to deal with the problem of marine pollution. SCH-
OENBAUM, Thomas ]. Liability for damages in oil spill accidents:
evaluating the USA and international law regimes in the light of
deepwater hortizon. Journal of Environmental Law, p. 1-22, 2012. p. 5.
# CLC 1992. art. I, parag. 5.

# Tt does so because these types of hydrocarbons are considered
difficult to naturally dissipate when released into the sea, requiring
cleaning measures specially designed for this purpose. While the
damage resulting from spills of light hydrocarbons, such as gasoline,
refined diesel, and kerosene, tend to evaporate quickly, generally not
requiring special cleaning measures.

red that will condition the application, or not, of the
Convention. But then, what criteria should be followed?

In order to answer this question and complete the
definition presented, it is necessary to resort to the afo-
rementioned Article II, which expressly states that the
Convention applies exclusively to damage due to pollu-
tion caused in the territory, including the territorial sea,
of a State Party.

After 1992, and only for the States that ratified the
1992 CLC, the referred regime is expanded and now
also covers the damage that occurred in the Exclusive
Economic Zone (EEZ) of a State Party, established in
accordance with the international law or, if a State Party
has not established such a zone, in an area beyond that
adjacent to the territorial sea of that State, as determi-
ned by that State in accordance with international law,
to an extent not exceeding 200 nautical miles from the
lines base used to delimit the territorial sea™.

From the above, the CLC will be applicable even if
the incident occurs in the territory of a non-Party State,
provided that its effects are felt in the territory of a Sta-
te Party. Consequently, damage resulting from pollution
by hydrocarbons that occurs in the territory of a non-
-Party State, as well as that which occurs in the High
Seas and does not result in damage, or imminent threat
of damage, in the territory of a State Party is outside

the scope of the CLC™".

3.3 Type of responsibility adopted in the CLC

The CLC provides that the owner of a ship, at the
time an event occurs, o, if the event consists of a suc-
cession of facts, at the time the first occurs, is liable for
any damage due to pollution caused by the ship and
resulting from the event. That is, the owner of the ship
is obliged to repair the damage, regardless of whether
they are at fault™.

We thus have the establishment of the tendency that
is beginning to gain more and more strength and which
understands that, in the face of certain activities consi-
dered potentially dangerous, the attribution should be
based on the risk and not based on the subject’s fault.

¥ CLC 1992. art. IL.
1 This type of situation is covered by the International Convention
on intervention on the High Seas in the event of an accident that
causes or may cause oil pollution, signed in Brussels in 1969.

2 CLC 1992. art. 111, n. 1.
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However, the Convention provides for the possibili-
ty of excluding the owner from liability, provided that it
is proved that the damage in question:

*  Resulted from an act of war, hostilities,
civil war and insurrection or a natural
phenomenon of an exceptional, inevitable

and irresistible character;

*  Was wholly caused by an intentional act or

omission by a third party to cause damage;

e Has been wholly caused by the negligence,
or other harmful act, of any Government or
another authority responsible for lights or
other aids to navigation, in the exercise of

that function®.

These exclusions are not without problems, namely,
they can raise questions when, for example, the pollu-
tion damage results directly from “a natural phenomenon
of an exceptional, inevitable and irresistible nature”, but there
is, upstream, an error of captain’s navigation that di-
verted the ship from a safe course. In these cases, it is
questioned whether or not the ship’s owner can exempt
himself from liability.

In this regard, it should be noted that, in the event
that the Directive is not applicable, pursuant to its ar-
ticle 4, as this is damage resulting from incidents for
which liability falls within the scope of application of
the CLC, for example, in practice, we may be faced with
a situation where the operator may not be subject to any
type of liability for the damage caused to the natural
environment.

Reinforcing the disclaimer, the Convention adopts a
double degree of objectivity, with objective liability, on
the one hand, and with the channelling of liability on
the other™.

In fact, the adoption of an objective type of liabi-
lity regime is one of the great corollaries of the CLC.
However, in order to adequately delimit its scope of ap-
plication, it is important to understand the concept of
“owner””. It means the person or persons registered as
the owner of the ship or, in the absence of registration,
the person or persons in possession of the ship. Howe-
ver, in the case of a ship owned by a State and operated

% CLC 1992. art. 111, parag, 2.

5 ROBERT, Sabrina. L Frika: responsabilités pour un désastre
écologique. Paris: Pedone, 2003. p. 30.

» CLC 1969. art. I, n. 8, with the wording of 1992.

by a company which in that State is registered as the
operator of the ship, owner means that company™.

This means that, in principle, the person appearing
in the ship’s property register - the owner - will be res-
ponsible for compensation for damage resulting from
their vessel, regardless of the existence of proof of
fault””. It only suffices for the victim to prove the causal
link between the fact and the damage, that is, between
the leakage or discharge of hydrocarbons from the ship
and the specific damage, as in traditional civil liability
regimes™.

It is important to take into account that, nowadays,
with the complexity of relationships that develop in the
context of the maritime transport of goods, this accoun-
tability can be efficient, but proves to be profoundly un-
fair. After all, currently, maritime shipment is characte-
rized by a multiplicity of players, which means that the
owner of the ship, in most situations, does not control
the type of goods that are transported, nor do they have
the authority or means to verify whether the appropriate
safety and prevention measures are being taken by the
charterer, carrier, shipowner, etc. This leads to cases of
fictitious liability that do not correspond to the real sub-
ject responsible for the damage in question®.

% CLC 1969. art. I, parag. 3. “owner means the person ot persons
registered as the owner of the ship or, in the absence of registra-
tion, the person or persons owning the ship. However in the case
of a ship owned by a State and operated by a company which in
that State is registered as the ship’s operator, “owner” mean such
company”.

7 DELEBECQUE, Philippe. La pollution marine, rapport francais.
In: VINEY, Genevieve; DUBUISSON, Bernard (org.). Les responsa-
bilités environnementales dans ['espace enropéen: point de vue franco-belge.
Bruxelles: Emile Bruylant, 2006. p. 375-395. p. 389.

* DELEBECQUE, Philippe. La pollution marine, rapport francais.
In: VINEY, Genevieve; DUBUISSON, Bernard (org.). Les responsa-
bilités environnementales dans 1'espace enropéen: point de vue franco-belge.
Bruxelles: Emile Bruylant, 2006. p. 375-395. p. 390.

¥ For example: “[...] in the case of the Prestige, an oil tanker built
in Japan, flying the Bahamas flag and owned by an obscure Greek
shipping company, which transported Russian crude oil... it will be
liable for damages with insurance and additional amounts obtained
by the Fund”, DEL. CASTILLHO, Teresa Fajardo. Contaminacio
por hidrocarbonetos depois da catastrofe do Prestige e seu impacto
no Direito Internacional e Comunitirio. In: VARELLA, Marcelo
Dias (org). Governo de Riscos, Rede Latino-Americana-Europeia sobre
Governo dos Riscos. Brasilia: UNICEUB: UNITAR, 2005. p. 120-139.
p. 226.

0 ROBERT, Sabrina. L Erika: responsabilités pour un désastre
écologique. Paris: Pedone, 2003. p. 26.

SILVEIRA, Paula Castro. Marine ecodiversity damage and liability: the civil liability for oil compensation convention legal gap. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 133-152, 2023.

142



3.4 The channelling of liability

One of the greatest innovations of the Convention
is not the adoption of strict liability, per se, but what
is called “channelling of liability”. This means that, in
addition to the responsible being objectively the owner,
the Convention establishes that no other claim referring
to damage due to pollution, which is not based on the
provisions of the same, can be made against it.

Furthermore, the liability rests exclusively with the
owner. The Convention establishes that no claim for
compensation for damage due to pollution, whether or
not based on its provisions, may be made against:®'

a) the servants or agents of the owner or the mem-
bers of the crew;

b) the pilot or any other person who, without being
a member of the crew, performs services for the

ship;
¢) any charterer (how so ever described, including
a bareboat charterer), manager or operator of the
ship;

d) any person performing salvage operations with
the consent of the owner or on the instructions of
a competent public authority;

e) any person taking preventive measures;

f) all servants or agents of persons mentioned in
subparagraphs (c), (d) and (¢);**

In practice, this means that, in principle, victims are
prohibited from bringing claims for damage against
persons other than the owner of the ship, as well as,
with regard to the owner of the ship, claims for com-
pensation for damage due to pollution that is not based
on the provisions of the CLC®.

Despite seeming somewhat restrictive, this regime
was designed to protect the legal security of the victi-
ms, on the one hand, and the ship’s owner, on the other.
With this, the aim is to overcome the burden of for-
cing the injured party to bring claims for compensation

1 Contrary to this, MARTIN, Unai Belintxon. Ta responsabilidad
civil en el Derecho Maritimo: la efectiva aplicacién de las medidas
de prevencién en materia de seguridad maritima. I»: RUBIO, Juan
José Alvarez (dir.). Las lecciones juridicas del caso Prestige: prevencion,
gestion y sancion frente a la contaminacion marina por hidrocarbu-
ros. Navarra: Thomson Reuters: Arazandi, 2011. p. 193-245. p. 209.
by providing that “Nevertheless it is not impeded to bring actions
against other persons that could have caused the accident or even
aggravated it”.

2 CLC 1992. art. I1L.

% GOMES, Manuel Januario da Costa. Limitacio de responsabilidade
por créditos maritimos. Coimbra: Almedina, 2010. p. 393.

against a series of subjects, which could jeopardize the
effective compensation for the damage resulting from
the pollution in question®. And, furthermore, limiting
the owner’s liability to the provisions of the CLC, thus
compensating for the burden of being objectively liable
for damage, even when there is no fault or willful mis-
conduct in the occurrence of the same.

The exclusion of liability for the subjects mentioned
in the CLC is one of the most important points of the
regime, after all, it avoids the prosecution of lawsuits
against them. However, no reference is made in CLC
1969, or in CLC 1992, regarding the owner of the cargo
and the society responsible for the classification of the
ship®. Because of this, the Paris Correctional Court, in
the Trial of January 16, 2008, regarding the Erika case,
refused the classification society (RINA) the immunity
provided for under article 111, no. 4 (b) of CLC 1992,
as it cannot be considered as a person providing ser-
vices to the ship® . The Court also considered that,
when issuing official security certificates, it acted as an
Agent of the State of Malta (Flag State). Therefore, like
the latter, it enjoys immunity from jurisdiction. Howe-
ver, this would have to be invoked in a timely manner
and, by failing to do so, it waived the same, for which
it can be held liable and, in effect, criminally and civilly
condemned for repairing the damage resulting from the
accident involving the Tanker Erika®.

¢ BRANS, Edward H. P. Liability for damage to public natural resonrces:
standing, damage and damage assessment. Netherlands: Kluwer
Law International, 2001. (International Environmental Law and
Policy Series, 61). p. 315.

 GONZALO, Marco Lopez de. The liability of classification soci-
eties. Iz GOMES, Janudrio da Costa (org.). O Navie: 11 Jornadas de
Lisboa de Direito Matitimo, 11 ¢ 12 de novembro de 2010. Coimbra:
Almedina, 2012. p. 125-136.

% GASDETA, Juan M. Velazquez. Reino de Espafia v Americana
Bureau of Shipping et al: punto final o punto aparte. Iz RUBIO,
Juan José Alvarez (dir.). Las lecciones juridicas del caso Prestige: preven-
cién, gestién y sancion frente a la contaminacion marina por hidro-
carburos. Navarra: Thomson Reuters: Arazandi, 2011. p. 163-191,;
LOPEZ, Francisco Javier Quel; AROCENA, M* Dolores Bollo.
Claves de la evolucién reciente del derecho del mar en materia de
prevencion de la contaminacion: hacia una revision de las compe-
tencias del estado Rector Del Puerto, estado Riberefio y estado del
Pabellén. In: RUBIO, Juan José Alvarez (dit.). Las lecciones juridicas del
caso Prestige: prevencion, gestion y sancion frente a la contaminacion
marina por hidrocarburos. Navarra: Thomson Reuters: Arazandi,
2011. p. 35-64.

7 PAPADOPOULOU, Dandi. The role of french environmental
associations in civil liability for environmental harm: courtesy of
Erika. Journal of Environmental Law, v. 21, n. 1, p. 87-112, 2009. p. 88.
% JOPC/JUN10/3/1, 17, May 2010, in www.iopc.com.
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In March 2010, this decision was confirmed by the
Court of Criminal Appeal and, with regard to the chan-
nelling of liability, other conclusions are still important

to enunciate:

e The representative of the registered owner
of the Tanker Erika was considered “owner’s
agent”, as defined in article 111 4 (a) of the
CLC 1992 and despite being, theoretically,
able to benefit from the channelling of
liability provided for in the Convention, it
was considered that he acted negligently and
with the knowledge that such damage could
occur, thus ruling out the possibility of
taking advantage of the exemption provided

for therein;

e The President of the management company
(Panship) was an agent of the company
providing services to the ship, article III
4 (b) and, as such, is not protected by the

channelling of responsibility;

*  Total SA was “de facto” the charterer of the
Tanker Erika and, as such, can benefit from
the channelling of liability provided for in
article 111 4 (c) of the CLC 1992%.

However, channelling liability is not an absolute
rule™. In some situations, the ownet’s liability may be
waived, with some of those expressly immune subjects
being held liable. This happens in cases where it is pro-
ven that the damage resulted from an act, or omission,
of these persons with the intention to cause such dama-
ge or through imprudence and with the knowledge that
such damage could occut’.

3.5 Limitation of liability in the CLC

Even if the owner is held liable, they will only be
liable up to a certain limit expressly provided for in the
CLC. In fact, the owner has the right to limit their liabi-
lity to values defined by the Convention and according

¥ JOPC/JUN10/3/1, 17, May 2010, in www.iopc.com.

" DELEBECQUE, Philippe. La pollution marine, rapport francais.
In: VINEY, Genevieve; DUBUISSON, Bernard (org.). Les responsa-
bilités environnementales dans I'espace enropéen: point de vue franco-belge.
Bruxelles: Emile Bruylant, 2006. p. 375-395. p. 391.

" CLC 1992. art. I11, parag. 4.

to the weight of the ship’™ To this end, it must set up a
fund in the amount of the limit of its liability before the
Court of any of the States Parties.

With regard to the CLC, following the Resolution
adopted by the Legal Committee of the IMO on Oc-
tober 18, 2000, the values initially foreseen in 1992
were expanded. As of November 1, 2003, the owner
of the ship has the right to limit their liability to a total
amount, per event, which does not exceed, in any case,
89,770,000 million SDR, calculated as follows™:

* 4,510,000 million SDR for a ship not
exceeding 5,000 units;

e For a ship with a tonnage greater than
that, for each additional tonnage unit, 631
SDR must be added to the aforementioned

amount;

The figure of limitation of liability has its origins in
general maritime law, namely, in the international con-
ventions relating to the limitation of liability in matters
of debts for maritime claims™. However, it is in the ti-
ght of civil liability for damage resulting from oil pollu-
tion that it reaches its highest limits, namely, in view of
the values provided for in the CLC and in the London
Convention of 1976, it appears that the ceilings esta-
blished in the first are substantially higher than those
provided for in the 1976 Convention™.

In this sense, article V (3) of the CLC, in its post-
1992 version, states that

For the purpose of availing himself of the benefit
of limitation provided for in paragraph 1 of this
Article the owner shall constitute a fund for the to-
tal sum representing the limit of his liability with
the Court or other competent authority of any one
of the Contracting States in which action is brought
under Article IX or, if no action is brought, with

2 Claims Manual, International Oil Pollution Compensation Fund,
1992, 2019 Edition. This element of interpretation, prepared by the
IOPC, despite not being binding, serves as an interpretativefor the
provisions presented in the CL.C and IOPC.

@ No. 3 of the Resolution of the Legal Committee of the IMO, of
October 18, 2000, which amends the Limitation Values of the 1992
Protocol amending the 1969 CLC.

™ The 1957 Brussels Convention and subsequently the 1976 Lon-
don Convention deal specifically with this matter.

5 MARTIN, Unai Belintxon. La responsabilidad civil en el Dere-
cho Maritimo: la efectiva aplicacion de las medidas de prevencién
en materia de seguridad maritima. I»: RUBIO, Juan José Alvarez
(dir.). Las lecciones juridicas del caso Prestige: prevencion, gestion y san-
cién frente a la contaminaciéon marina por hidrocarburos. Navarra:
Thomson Reuters: Arazandi, 2011. p. 193-245. p. 194.
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any Court or other competent authority in any one
of the Contracting States in which an action can be
brought under Article IX. The fund can be consti-
tuted cither by depositing the sum or by producing
a bank guarantee or other guarantee, acceptable un-
der the legislation of the Contracting State where
the fund is constituted, and considered to be ade-
quate by the Court or other competent authority.®

However, this faculty also presents some limitations,
bringing to light another common rule in maritime law,
which is the one that provides that the owner can no
longer benefit from the limitation of liability if itis pro-
ved that the damage due to pollution resulted from an
action or omission that is imputed to them, committed
with the intention to cause such damage or recklessly
and with the knowledge that such damage could occur.

Finally, the limitation of liability was one of the rea-
sons why the USA did not ratify CLC 1992 and created
its own regime — Oil Pollution Act 1990 (OPA)”. This
regime, which is more comprehensive than the inter-
national regime, does not provide for any limitation of
liability, nor any channelling of responsibility to the ow-
ner of the ship™. In addition, it provides coverage for a
greater number of damage, unlike the CLC.

3.6 The mandatory insurance at CLC

In addition to the limitation, the CLC also provides
for the possibility of transferring responsibility to the
insurer, through the imposition of compulsory insuran-
ce, or other financial guarantee in the maximum amount
of liability provided for in the CLC. This obligation is
imposed on owners of ships registered in a Member
State, with the capacity to transport more than 2,000
tons of hydrocarbons in bulk as cargo™. Therefore,
ships that have not been registered in a Member State
are excluded from this obligation, whatever the quantity
of hydrocarbons they carry®.

¢ CLC post-1992 version, att. V, n. 3.

7 SCHOENBAUM, Thomas J. Liability for damages in oil spill
accidents: evaluating the USA and international law regimes in the
light of deepwater horizon. Journal of Environmental Law, p. 1-22,
2012. p. 8.

8 MARTIN, Unai Belintzon. La responsabilidad civil en el Dere-
cho Maritimo: la efectiva aplicacion de las medidas de prevencién
en materia de seguridad maritima. I»: RUBIO, Juan José Alvarez
(dir.). Las lecciones juridicas del caso Prestige: prevencion, gestion y san-
cién frente a la contaminaciéon marina por hidrocarburos. Navarra:
Thomson Reuters: Arazandi, 2011. p. 193-245. p. 213.

" CLC 1969, art. VII, parag. 1.

% In this regard, we can say that, in reality, other regimes end up

On the other hand, a ship carrying less than 2,000
tons of hydrocarbons, even if it is registered in a Mem-
ber State, is not obliged to take out insurance or main-
tain any other type of financial guarantee®. Bearing in
mind that, most of the time, this type of transport is
carried out by “single ship” companies, what happens
is that in the face of an accident where the owner does
not have insurance, the victims have no other guarantee
of full compensation for the damage costs, as the ship
in question may not be sufficient.

In reality, nothing guarantees that an accident with
a ship carrying less than 2,000 tons of hydrocarbons is
less serious than one carrying a value greater than that.
The level of pollution depends on a series of factors
such as: the success of the cleaning measures, the type
and characteristics of the oil spilled, the weather and
oceanographic conditions, as well as the possibility of
natural dispersion®. Therefore, the severity and scale of
the effects of oil spills from ships carrying less than
2,000 tons could be much greater than one carrying a

greater amount than that®.

4 The “Pollution Damage”

The “pollution damage” is a concept widely used in
international maritime conventions, especially in those
that follow the CLC regime. It is often mistakenly adop-
ted as a synonym for damage caused to the environ-
ment. However, we will verify that its scope of applica-
tion is not necessarily the same.

filling this gap, at least partially. For example, in the European Union
all ships are required to have valid insurance to approach European
ports.

81 BRANS, Edward H. P. Liability for damage to public natural resonres:
standing, damage and damage assessment. Netherlands: Kluwer
Law International, 2001. (International Environmental Law and
Policy Series, 61). p. 313.

% THE IOPC Fund’s 25 years of compensating victims of oil pol-
lution incidentes. IOPC, 2003. Available at: in www.iopc.com. p. 40.
8 MARTIN, Unai Belintxon. La responsabilidad civil en el Derecho
Maritimo: la efectiva aplicacién de las medidas de prevencion en ma-
teria de seguridad maritima. In: RUBIO, Juan José Alvarez (dir.). Las
lecciones juridicas del caso Prestige: prevencion, gestion y sancion frente
a la contaminacién marina por hidrocarburos. Navarra: Thomson
Reuters: Arazandi, 2011. p. 193-245. p. 210. E: BRANS, Edward H.
P. Liability for damage to public natural resources: standing, damage and
damage assessment. Netherlands: Kluwer Law International, 2001.
(International Environmental Law and Policy Series, 61). p. 313.
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The term “pollution damage” was adopted by CLC
1969 and its objective was to provide adequate compen-
sation to victims for damage caused following a heavy
oil spill.

The emphasis of the original regime was on com-
pensation for the individual “victim” who suffered da-
mage as a result of the contamination in question, not
compensation for the damage caused to the natural en-
vironment, nor to the marine ecosystem.

In 1969, pollution damage meant loss or damage
outside the ship caused by a leak or discharge of hydro-
carbons from the ship, wherever they occur, including
the costs of preventive measures and other losses re-
sulting from their application™. The ambiguity resulting
from this definition has led over the years to different
interpretations by national courts, even giving rise to a
movement towards adopting a new, more complete de-
finition, which would lead to a uniform application of
the concept in the States Parties. Indeed, after a failed
attempt in 1984, the provision was amended in 1992%.

Thus, for the States that ratified the Protocol amen-
ding the CLC, “pollution damage” now means: a) loss or
damage caused outside the ship by contamination resul-
ting from the escape or discharge of oil from the ship,
wherever such escape or discharge may occur, provided
that compensation for impairment of the environment
other than loss of profit from such impairment shall
be limited to costs of reasonable measures of reinsta-
tement actually undertaken or to be undertaken; b) the
costs of preventive measures and further loss or dama-
ge caused by preventive measures.

It could be assumed that from 1992 the damage cau-
sed to the environment started, in fact, to be considered
repairable under the concept of “pollution damage”.
However, the way in which the definition of pollution
damage is presented, even after 1992, does not indicate
exactly what kind of damage it covers, which means that

¥ “Loss or damage caused outside the ship carrying oil by con-

tamination resulting from the escape or discharge of oil from the
ship, wherever such escape or discharge may occur, and includes the
costs of preventive measures and further loss or damage caused by
preventive measures”, International Convention on Civil Liability
for Oil Pollution Damage, 1969, art. I, n. 6. This definition was also
included in article 1, paragraph 2, of the IOPC 1971.

% TAQUARY, Enecida Orbage de Britto; TAQUARY, Catharina
Orbage de Britto. The margin of interpretation of the treaties. Re-
vista Brasileira de Direito Internacional, Salvador, v. 4, n. 1, p. 104-124,
Jan./June 2018. p. 105-113.

almost all types of damage resulting from oil pollution
can be included in this concept™. However, does this
mean a full incorporation of the damage done to the
natural environment? The answer to this question de-
pends, on the one hand, on the analysis of the eventual
paradigm shift from 1969 to 1992, and, on the other
hand, on the solutions adopted in four incidents: An-
tonio Gramsci in 1979, Patmos in 1985, Haven in 1991
and Erika in 1999. The latter will deserve, for the posi-
tions it assumes with regard to “ecological damage”, the
greatest of our attention, after all, it reflects a change in
attitude towards repairing this type of damage®’.

The issue of compensation for damage caused to
the environment was raised for the first time, within the
scope of the CLC and IOPC Fund regime, following the
incident with the tanker Antonio Gramisci, on February
27,1979, which resulted in the leakage of around 5,500
tons of heavy hydrocarbons on the coasts of the for-
mer USSR (Latvia and Estonia), Sweden and Finland,
responsible for their pollution®™. As a result of this in-
cident, and based on the Law of the former USSR, the
Ministry of Water of the Soviet Union filed a lawsuit
for damage to natural resources and for the costs and
expenses related to cleaning up polluted waters. This is
because the Soviet Law attributed the right of action
to the Ministry of Waters, since the territorial sea was
considered property of the State®.

However, the controversial part of that action was
based on the way in which the damaged natural resour-
ce was evaluated, since the damage was quantified using
a mathematical formula called “Methodika”. Under this
technique, the amount of damage was determined by
multiplying the amount of polluted water, estimated on
the basis of the amount of hydrocarbon spilled in So-
viet waters, by two rubles per cubic meter™.

8 RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.
In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La
mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of
international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011. p. 427.

¥ NEYRET, Laurent. Naufrage de L"Erika: vers un droit commun
de la réparation des atteintes a 1’environnement. Recueil Dallog, n. 38,
p. 2681-2689, 30 Oct. 2008. p. 2681.

% Fund/WGR.7/4, de 4 de janeiro de 1994.

% CHAO, Wu. Pollution from the Carriage of Oil by Sea: liability and
compensation. United Kingdon: Kluwer Law International, 1996.
p. 361.

% RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.
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Despite the fact that compensation for this incident
was not carried out through the 1971 IOPC Fund, sin-
ce the former USSR was not a Party to it at that time,
Resolution No. 3 of the IOPC deals with the subject of
compensation for damage caused to the environment.
The document reads “the assessment of the compen-
sation to be paid by the IOPC Fund is not to be made
on the basis of an abstract quantification of damages

calculated according to theoretical models™".

For the purposes of applying the CLC and the
IOPC Fund, compensation can only be claimed from
the ship owner if the victim has a legal right of action
under national law and has suffered economic damage
as a result of the pollution™.

After Antonio Gramisci, other incidents followed
and national courts were obliged to rule on the accep-
tability or, otherwise, on compensation for damage
caused to the environment, as well as on its eventual

assessment”.

On March 21, 1985, the Greek Tanker Patmos colli-
ded with the Spanish Tanker Castillo del Monte Ara-
gon, offshore Costa da Calabria, Italy, spilling about 700
tons of heavy hydrocarbons™. Since most of this was

In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La
mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of
international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011. p. 428.

' Cfr. “The Assembly of the International Oil Pollution Compen-
sation Fund:

Consciows of the dangers of pollution posed by the wotld-wide mari-
time carriage of oil in bulk,

A of the detrimental effect of the escape o discharge of persistent
oil into sea may have on the environmental and, in particular, on
the ecology of the sea, Conscious of the problems of assessing the
externa of such damage in monetary terms,

Noine that under the civil liability convention a claim for ecological
pollution damage has been raised against the ship-owner which was
based on a theoretical model for assessment,

Confirms js intention that the assessment of compensation to be paid
by the International Oil Pollution Compensation Fund is not to
be made on the basis of an abstract quantification of damage cal-
culated in accordance with theoretical models”. Annex, da Fund/
WGR.7/4, de 4 de Janciro de 1994.

2 T1IFUND/A.4/16, de 2 de outubro de 1981.

% RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.
In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La
mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of
international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011. p. 428.

" CHAO, Wu. Pollution from the Carriage of Oil by Sea: liability and
compensation. United Kingdon: Kluwer Law International, 1996.
p. 366-367.

dispersed naturally, only a few tons of hydrocarbons
made their way to the coast of Sicily. Following this,
several lawsuits were filed in the Court of Sicily against
the owner of the ship and against the IOPC Fund 1971.
What interests us here is to take into account the com-
plaint brought by the Italian Government for damage to
the marine environment?.

The Italian Government based its argument on arti-
cle I (6) of the CLC 1969, since, according to it, the defi-
nition of “pollution damage” was broad enough to also
cover the damage suffered by the environment itself.
On 30 July 1986, the Court of First Instance in Messina
rejected the Italian action. And, to that end, it based its
decision on two arguments: first, that territorial waters
are not State property, but rather res communis onminm
and marine flora and fauna constituted res #ullins, so that
the State did not have the right to claim compensation
for them. Second, the Court declared that the State had
not suffered any loss of earnings and incurred no costs
as a result of the alleged damage to territorial waters,
fauna and flora. The court ruled that the State did not
suffer any economic damage either, adopting, in this de-
cision, the official position of the IOPC Fund present
in Resolution no. 3%.

The Italian Government appealed the decision and
on March 30, 1989, the Messina Court of Appeal re-
versed the original decision and declared the Italian
Government’s action admissible. The Court argued
that the right to the environment, considering the envi-
ronment as a unitary asset, including natural resources,
health and landscape, belongs to the State in its capacity
as representative of the community. And, on the other
hand, that despite recognizing that environmental assets
do not have a market value and that they are, to that ex-
tent, difficult to assess, this is not a sufficient reason for
not admitting the action, and that the damage caused to
the environment can be compensated through a fair-

% RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.
In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La
mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of
international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011. p. 429.

% RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.
In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La
mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of

international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011. p. 430.
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ness judgment’’ which may be established by the Court
based on expert opinion®.

However, the position of the IOPC Fund regarding
the arguments used was not known, because the amount
stipulated by the Court for compensation for damage
resulting from pollution did not reach the minimum
amounts necessary to trigger the Fund’s intervention.

On 11 April 1991, the Cyprus Tanker Haven” caught
fire and was responsible for a series of explosions while
anchoring seven miles offshore of Genova, Italy'”. The
ship broke into three parts and spilled about 10,000 tons
of heavy hydrocarbons. Many actions were received by
the Court of Genova. However, the one that interests
us for the present study is the one brought by the Italian
Government, for damage caused to the marine environ-
ment. The position of the IOPC Fund remained in line
with Resolution no. 3, even arguing that this type of
claims for unquantifiable damage can be brought outsi-
de the scope of the Convention based on national law,
but never within the scope of the Convention'’.

Nonetheless, what is important to highlight in this
example, in particular, is related to the decision of the
Court of First Instance of Genova, which understood
that the CL.C and the IOPC Fund did not exclude claims
for damage to the environment. And that, taking into
account that they cannot be evaluated based on econo-
mic criteria, the damage must be quantified in propor-
tion to approximately one third of the costs of cleaning

102

operations'”. This decision was subject to appeal by the

7 T1IFUND/EXC.49/6 de 10 Junho 1996 ¢ 7IFUND/EXC.49/12
de 28 Junho 1996, in www.iopc.com.

% RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.
In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La
mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of
international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011. p. 431.

? Sobre o caso Haven, ver 71IFUND/EXC.28/6, 2 Setembro
1991, 71FUND/EXC.28/6/Add.1, 2 Outubro 1991, 71FUND/
EXC.28/9, 8 Outubro 1981, in www.iopc.com.

10 CHAO, Wu. Pollution from the Carriage of Oil by Sea: liability and
compensation. United Kingdon: Kluwer Law International, 1996.
p. 368-369.

101 RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.
In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La
mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of
international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011. p. 433.

12 RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.

In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La

IOPC Fund. However, before the decision of the Court
of Appeal was known, a global out-of-court agreement
was concluded between the IOPC Fund, the owner of
the ship and the P&I Club, by all actions brought by the

Government in the Italian Courts'®.

More recently, this issue was put in evidence in
Erika’s case by the Court of Appeal’s decision, on the
25th of September 2012. In the end, the damage caused
to the natural environment was recognized as repaira-
ble'™. As such, the Erika judgment has been touted, in
recent times, as a decisive step towards environmental
protection. However, it deviates significantly from the
provisions of the CL.C and the IOPC Fund'”.

The Court of Appeal, in the decision rendered in

Erika’s case!®

, accepted not only compensation for
material damage (cleaning costs, restoration measures
and property damage) and economic damage, but also
moral damage resulting from pollution, including the
“loss of enjoyment”, damage to reputation, brand and
image, as well as moral damage resulting from dama-
ge to natural heritage. Likewise, it also accepted the ri-
ght to compensation for “préjudice écologigne” (ecological
damage)'””. That is, damage to environmental resources
without market value that constitute a legitimate collec-
tive interest “separate from that given to the patrimonial

and non-patrimonial interests of the subjects of law”'".

In this decision, it is quite clear that compensation
for damage caused to the environment should not be
limited to the cost of the cleaning or repair measures
undertaken. In this sense, the Court points out some
elements that should be taken into account when asses-
sing the amount thereof, such as:

mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of
international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011.

103 FUNF/EXC.48/4 de 10 Abril 1996 e FUND/EXC.48/6 de 17
Abril 1996, in www.iopc.com.

A total of 1016 complaints were rejected, cfr. IOPC/
JUN10/3/1, 17 de Maio de 2010, in www.iopc.com.

105 PAPADOPOULOU, Dandi. The role of french environmental
associations in civil liability for environmental harm: courtesy of
Erika. Journal of Environmental Law, v. 21, n. 1, p. 87-112, 2009. p.
88-89.

196 JUSTE-RUIZ, José. Compensation for pollution damage caused
by oil tanker accidents: from «Erika» to «Prestige». Aegean Revue Law
Sea, v. 1, p. 37-60, 2010. p. 44.

107 T arrét de la Cour de Cassation, Chambre Criminelle, 25 de
setembro de 2012, n.° 3439, p. 231 (senten¢a do recurso no caso
ERIKA).

1% JOPC/JUN10/3/1, 17 de Maio de 2010, in www.iopc.com.
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*  The cost of reasonable remedial measures;

e The number of birds of ecach species
affected by the spill;

e The capacity of nature to regenerate itself;

e The ability of relatively common species to

compensate for their loss of reproduction;

*  The ability to restore the population of rare
birds'”

From the foregoing, there is a notable evolution in
the Court’s position with regard to the inclusion of da-
mage caused to the natural environment in the set of
damage subject to repair. In fact, this also seems to be
the position of the Convention if we only take into ac-
count the text of the 1992 version. However, in reality,
the position of the bodies responsible for applying the
Convention has been restrictive with regard to compen-
sation for damage to the environment.

The bodies responsible for applying the CLC and
the IOPC Fund, following the doubts raised regarding
the coverage, or not, of damage caused to the environ-
ment within the scope of application of the regime,
hastened to design the claims manual, as well as other
manuals and brochures relating to the different types of

110

damage covered by the regime''’, making clear the inter-

pretation followed with regard to repairable damage'".

Thus, according to these: “it is virtually impossi-
ble to bring a damaged site back to the same ecologi-
cal state that would have existed if the oil spill had not
occurred”''?, As such, in accordance with Resolution
No. 3 of the IOPC Fund, which was intended to clarify

19 T arrét de la Cour de Cassation, Chambre Criminelle, 25 de
setembro de 2012, n.° 3439, p. 231 (senten¢a do recurso no caso
ERIKA).

10 REIS, Jodo Hentique Souza dos; CAMPELLO, Livia Gaigher
Bésio. Reasons for using soft law in international environmental law.
Revista Brasileira de Direito Internacional, Salvador, v. 4, n. 1, p. 83103,
Jan./June 2018. p. 89-92.

" Notwithstanding their practical value, these manuals, these reso-
lutions, or brochures, unlike the text of the CLLC and the IOPC
Fund, are not binding on the Courts of the Member States, being
only used as a basis for interpreting the regimes provided for in
those instruments. As such, if there is no agreement between the
parties involved, the question of the interpretation of the damage
covered by the CLC regime will have to be resolved in a jurisdiction-
al seat, thus opening the way to ambiguity in the type of damage that
can be covered under its aegis, depending on whether the Court of
the country where the question is raised is more, or less, permissive.
12 INTERNATIONAL Oil Pollution Compensation Fund 1992:
Claims Manual, 2019 Edition.

the status of compensation for damage caused to the
environment, “the assessment of compensation to be
paid by the IOPC Fund is not to be made on the basis
of an abstract quantification of damage calculated ac-

cording to theoretical models”'".

It should be stressed that compensation will therefo-
re be accounted for on the basis of the costs of reaso-
nable reintegration measures, aimed at accelerating the
natural recovery of the environment, not on the damage
caused to the natural environment itself. This position
became publicly known at the 1984 Conference, where
the Fund’s bodies stated that «the marine environment
possessed no real value since it could not be marketed,
nor could the sea creatures or fish in it until they were

caught''.

In this sense, problems arise when the size of the
catastrophe has jeopardized a replacement, qua tale, for
example, of the same animal or plant species. The broa-
dest interpretation — and which also has the advantage
of not rewarding the polluter —is the one that allows re-

placement to be made using equivalent components'".

5 Final remarks

From the foregoing, we can say that for the pur-
poses of applying the CLC, the damage caused to the
marine environment that does not materialize in repair
measures carried out or to be carried out, and which are
not within what is understood as reasonable, is not un-
derstood as covered damage since they have no market
value. Similarly, moral damage should not be conside-
red. After all, it only affects a collective interest and not
a specific person.

Therefore, as a result of the strict interpretation ap-
plied in Resolution No. 3, this will only compensate the
damage to the marine environment within the limits of

5 Fund/WGR.7/4, de 4 de Janeiro de 1994.

" Official Records of the Conference (1984-1992, Official Re-
cords, vol2, LEG/CONEG/C.2/SR.15, p. 480. CHAO, Wu. Po/lu-
tion from the Carriage of Oil by Sea: liability and compensation. United
Kingdon: Kluwer Law International, 1996. p. 152.

115 RODRIGUEZ-LUCAS, Luisa. Compensation for damage to
the environment per se under international civil liability regimes.
In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine; LAVANYA, Rajamani (ed.). La
mise en oeuvre du droit international de !'environment: implementation of
international environmental: vol. 2008: Leiden. Boston: Brill: Ni-
jhoff, 2011. p. 437.
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the measures implemented for its compensation, or for
its prevention, leaving compensation for existing, but
unquantifiable or future damage, not compensated''.

Actions following this type of damage are only ac-
cepted if sustained by economic damage, for example,
if measures have been taken to reintegrate the environ-
ment'". Any other type of claim is strictly excluded for
purposes of compensation under the CLC regime'".

In view of this, it can be seen that the position of
the IOPC Fund falls short of those enshrined in the
Courts and in the decisions described above, it is res-
trictive and makes us respond negatively regarding the
paradigm shift with regard to compensation for damage
caused to the environment from 1969 to 1992.

It appears that, even after the amendment occurred
in 1992, and notwithstanding the text of the Conven-
tion allowing higher flights, the concept of “pollution
damage” currently used still has as its main objective the
compensation of victims of contamination, not the na-
tural environment. The CLC regime essentially covers
individual damage, still leaving a gap for the protection
of the marine ecodiversity damage.

However, at this point, it is necessary to make use
of an ecosystem approach to interpretate the concept
of damage of the CLC regime. In short, it is the time to
abandon the traditional technique of protecting nature
through the protection of specific species and to view
the ecosystem as a whole, taking into account the rela-
tionship between species and the ecological conditions
of the surrounding system, and ultimately including
ecological services. Only a concept of damage with this
type of approach will allow an evolution of the con-
cept, which responds to current concerns and needs for
the protection of the marine ecosystem.

116 MARTIN, Unai Belintxon. La responsabilidad civil en el Dere-
cho Maritimo: la efectiva aplicacion de las medidas de prevencién
en materia de seguridad maritima. I»: RUBIO, Juan José Alvarez
(dir.). Las lecciones juridicas del caso Prestige: prevencion, gestion y san-
cién frente a la contaminaciéon marina por hidrocarburos. Navarra:
Thomson Reuters: Arazandi, 2011. p. 193-245. p. 208.
7 71FUND/EXC.30/2, 29 novembro 1991,
EXC.30/5, 17 dezembro 1991, in www.iopc.com.

18 BRANS, Edward H. P. Liability for damage to public natural resonrces:
standing, damage and damage assessment. Netherlands: Kluwer

71FUND/

Law International, 2001. (International Environmental Law and
Policy Series, 61). p. 346.
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Abstract

Marine pollution due to oil spills has been causing extremely serious con-
sequences to the natural environment, society and mankind. As a coastal
country with a coastline of more than 3,260 km, an exclusive economic
zone and a continental shelf of more than one million square kilometer, the
ocean economy plays a very important role in the existence, development
and prosperity of Vietnam. A number of recent studies have shown that,
despite being assessed as rich in natural resources and potential for deve-
lopment, Vietnam’s seas are facing serious pollution problems, among which
oil pollution is identified as the main pollution source. Although there have
been many efforts in improving the legal system as well as implementing
measures to prevent and deal with marine pollution due to oil spill, Viet-
nam currently has significant difficulties in keeping clean and sustainably
developing its sea. The reason for this is limited financial resources, not yet
fully developed technology, the legal system being in the process of comple-
tion, part of the population being not fully aware of the serious impacts of
marine environmental pollution caused by oil spill. With the aim of deeply
researching legal and practical issues on prevention and response to marine
pollution caused by oil spills in Vietnam nowadays, in this article, the authors
will focus on (i) assess the status and effects of marine pollution due to oil
spillson the socio-economic situation in Vietnam nowadays; (ii) assess the
compatibility of Vietnamese law with international commitments on pre-
vention and treatment of marine pollution caused by oil spill; (iii) point out
Vietnam’s challenges in carrying out activities to prevent and remedy marine
pollution caused by oil spills; finally (iv) propose solutions for Vietnamese
government to improve the law and strengthen the capacity to deal with
marine pollution caused by oil spills in the near future.



Keywords: oil spills; marine pollution; environmental
law; sea law; international law.

Resumo

A polui¢io marinha devido ao derramamentos de pe-
tréleo tem causado consequéncias extremamente graves
a0 ambiente natural, 2 sociedade e 2 humanidade. Sendo
um pafs costeiro com uma costa de mais de 3.260 km,
uma zona econdmica exclusiva e uma plataforma conti-
nental de mais de um milhdo de quilémetros quadrados,
a economia oceanica desempenha um papel muito im-
portante na existéncia, desenvolvimento e prosperidade
do Vietna. Varios estudos recentes demonstraram que,
apesar de serem considerados ricos em recursos natu-
rais e com potencial de desenvolvimento, os mares do
Vietna enfrentam graves problemas de polui¢ao, entre
os quais a poluicio por derramamento de petrédleo é
identificada como a principal fonte de polui¢io. Embo-
ra tenham sido feitos muitos esfor¢os para melhorar o
sistema juridico, bem como para implementar medidas
para prevenir e lidar com a poluigdo marinha devida ao
derramamento de petréleo, o Vietnd tem actualmente
dificuldades significativas em manter o seu mar limpo e
desenvolver de forma sustentavel. A razio para isto sao
os recursos financeiros limitados, a tecnologia ainda nao
esta totalmente desenvolvida, o sistema juridico estd em
processo de conclusdo, parte da populacio nio esta
plenamente consciente dos graves impactos da polu-
icio ambiental marinha causada pelo derramamento de
petroleo. Com o objetivo de pesquisar profundamente
questdes legais e praticas sobre prevencdo e resposta
a poluicdo marinha causada por derramamento de pe-
tréleo no Vietna atualmente, neste artigo, os autores se
concentrarao em (i) avaliar o status e os efeitos da polu-
icdo marinha devido ao derramamentos de petréleo na
situagio socioeconomica no Vietna hoje em dia; (ii) ava-
liar a compatibilidade da legislagao vietnamita com os
compromissos internacionais em matéria de prevengao
e tratamento da poluicio marinha causada por derrama-
mentos de petroleo; (iii) salientar os desafios do Vietna
na realizacdo de actividades para prevenir e remediar a
poluicio marinha causada por derramamentos de pe-
tréleo; finalmente (iv) propor solugdes para o governo
vietnamita melhorar a legislagao e reforcar a capacidade
de lidar com a polui¢ao marinha causada por derrama-
mentos de petréleo num futuro proximo.

Palavras-chave: derramamentos de petroleo; polu-
icdo marinha; direito ambiental; direito do mar; direito

internacional.

1 Introduction

Marine pollution in general is a phenomenon in
which sea water is affected by different causes leading
to changes in its original properties, causing negative
effects on the biochemical indices of seawater, at the
same time, doing harm to human health and marine
life. Marine pollution due to oil spills has been causing
extremely serious consequences to the natural environ-
ment and humans. Indiscriminate discharge of oil into
the marine environment, carelessness in technical safety
procedures when operating ships at sea, immanent pro-
gress of nature, etc. are becoming the main causes for
the occurrence of oil pollution zones in different seas
of the world, causing great harm to both the environ-
ment and national economies.

According to a report by The International Tanker
Owners Pollution Federation Limited (ITOPF), be-
tween 1970 and 2022, about 5.88 million tons of oil
were lost due to tanker incidents across the world.
However, there has been a significant reduction in the
volume of oil spills over the decades'. Currently, the
volume of oil lost in accidents is a tiny fraction of the
volume transported safely to its destination each year’.
However, according to the report of this organization,
in the last half century, statistics on the frequency of
tanker spills of more than 7 tons have shown a clear
downward trend. As illustrated in Figure 1 below, the
average number of spills per year in the 1970s was
about 79 and decreased by more than 90 percent to 6
in the 2010s. During this decade, the annual average is
about 6, equal to the average recorded over the previous
decade’.

' ITOPE. Oi/ tanker spill statistics 2022. London: TTOPF Ltd, 2023.
p- 5-9.
2 ITOPE Oif tanker spill statistics 2022. London: ITOPF Ltd, 2023.
p- 5-9.
> ITOPE Oif tanker spill statistics 2022. London: ITOPF Ltd, 2023.
p- 5-9.

NGUYEN, Thang Toan; NGUYEN, Yen Thi Hong; MAC, Thuong Thi Hoai. Prevention and reparation of marine pollution due to oil spills caused by ships under international and national law: case

<! study of Vietnam. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 153-178, 2023.

15



Figure 1 - Number of medium (7-700 tons) and large
(>700 tons) tanker spills from 1970-2022.*
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In this analysis, the authors have also pointed out
some of the main causes of oil spills greater than 7 tons
including: collision, grounding, hull damage, equipment
failure, fire/explosion, other and unknown (see figure
2). Events such as heavy weather damage and human
error have been classified as “Other” and spills where
relevant information is not available have been designa-
ted as Unknown and reported but excluded from the
analysis’.

Figure 2 - Causes of tanker spills, 1970-2022.

= Allision/Collision
= Grounding
= Hull Failure
+ Equipment Failure
Fire/Explosion
Other

= Unknown

The most frequent causes of oil spills (>7 tons) from
tankers are Allisions/Collisions and Groundings.®

In terms of environment, oil spills will cause marine
pollution, seriously affecting marine ecosystems, espe-
cially mangrove ecosystems, seagrasses, sandy tidal flats,
lagoons and reefs. Coral. Oil pollution reduces the resi-
lience, flexibility, and recovery capacity of ecosystems’.
It is alarming that the oil spread on the sea and washed

* TTOPE Oil tanker spill statistics 2022. London: ITOPF Ltd, 2023.
p- 8.

> TTOPE Oil tanker spill statistics 2022. London: ITOPF Ltd, 2023.
p. 11-13.

¢ TTOPE Oil tanker spill statistics 2022. London: ITOPF Ltd, 2023.
p-12.

7 VIETNAM. Ministry of National Resources and Environrment.
Bo cio hién trang méi tridng bién va hdi ddo qube gia giai doan 2016-
2020. [National report on the current situation of environment of
the sea and island in the period of 2016-2020]. Ha Noi, 2021. p.
93-97.

ashore for a long time without being collected will re-
duce the number of organisms, causing damage to the
fishing and aquaculture industry. Oil can also suffocate
some small fish, invertebrates or birds, reducing the abi-
lity of birds and mammals to maintain body tempera-
ture®. Besides affecting the water environment, oil spills
also pose a risk of heavy soil pollution. Just a layer of
oil spilled on the ground, even though it is very thin,
will also cause the ground to “suffocate” because of the
lack of air as the gas exchange process is interrupted.

In terms of economy and public health, oil spills have great
impacts on the aquaculture and fishing industries, the
marine tourism industry, and agricultural production,
and especially consumes a large amount of money for
collection and oil spill treatment. Not only that, but oil
spills also have a great impact on human health. Due to
the physio-chemical properties of oil containing many
toxic volatile organic compounds, oil spills will affect
human health through contact and inhalation of oil va-
pors. Furthermore, oil spills also affect humans indirec-
tly through the use of contaminated organisms. Oil can
also affect liver and kidney function in the short term.
They even cause some diseases such as cancer, lung di-
sease, hormone disruption’.

As a coastal country with a coastline of more than
3,260 km and a sea area of more than one million squa-
re kilometer, the ocean economy plays a very important
role in the existence, development and prosperity of
Vietnam. However, like other coastal countries, Vietnam
is also facing the problem of marine pollution, inclu-
ding pollution caused by oil spills. Some studies indicate
that the main causes of marine pollution caused by oil
in Vietnam are from the mainland, maritime activities
and oil and gas exploitation. In addition, Vietnam’s sea
is also affected by oil pollution of unknown origin in
the central and southern sea areas'. Besides, Vietnam’s

8 NOAAs OFFICE OF RESPONSE AND RESTORATION.
How il harms animals and plants in marine environments. 2021. Available
in: https://response.restoration.noaa.gov/oil-and-chemical-spills/
oil-spills/how-oil-harms-animals-and-plants-marine-environments.
html.

 LAN, Dongdong ¢ al. Marine oil spill risk mapping for accidental
pollution and its application in a coastal city. Marine Pollution Bulletin,
v. 96, n. 1-2, p. 220-225, 2015; BE. RANGERE, Péquin ef a/. Natural
attenuation of oil in marine environments: a review. Marine Pollution
Bulletin, v. 176, p. 1-22, 2022.

1" NGUYEN, Ba Dien. T6ng quan phip ludt Viét Nam vé phong,
chdng 6 nhiém du & cic ving bién [Overview of Vietnamese law
on prevention and control of oil pollution at seal. Journal of Science,

n. 24, p. 244, 2008,
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sea has about 340 oil and gas exploration and exploi-
tation wells, in addition to discharging oil and water in
large volumes, on average, this activity also generates
about 5,600 tons of petroleum waste each year, of whi-
ch 20 - 30% is hazardous solid waste that has not yet
been assigned landfill sites and treatment locations'!.
According to statistics of monitoring data in areas such
as Ha Long - Hai Phong, the average concentration of
oil in the water is 0.26mg/1, in the area of Vung Tau -
Da Nang, 0.29mg/1 and in Ba Ria-Vung Tau, this figure
ranges from 0.14 to 0.52mg/l, all of which exceed the
limits of Vietnamese Standards. In general, the coastal
sea water quality only achieves B and C levels according
to QCVN 10:2008/BTNMT (National Technical Regu-
lation on Coastal Water by Minister of Natural Resour-
ces and Environment)'2.

Faced with that situation, the Government of Viet-
nam has implemented many solutions, including legis-
lative, executive and judicial ones in order to prevent
and limit the increase in marine pollution caused by oil
spills. In 2011, Vietnam Administration of Seas and Is-
lands of Vietnam completed many large and high-qua-
lity projects such as Project Building a complete system
of sensitive mapping for oil spills in the southern and
southwestern coastal areas to serve the needs of res-
ponding, overcoming and dealing with consequences of
oil spill incidents in the Gulf of Thailand; Project In-
vestigation of geological features, geodynamics, mineral
geology, environmental geology and forecast geological
hazards in Vietnam’s seas, the task of measuring and
mapping the topography of the seabed at the scale of
1: 50,000 in Binh Thuan - Ben Tre area; However, it
is hard to deny that Vietnam’s ability to respond to oil
spills at sea is still quite limited. Not yet fully develo-
ped technology, the legal system being in the process
of completion, part of the population being not fully
aware of the serious impacts of marine environmental
pollution caused by oil spill are posing challenges for
Vietnam in the process of keeping the sea clean.

Based on the current situation of Vietnam, in this
article, the authors will focus on (i) assess the status and

"' NGUYEN, Huu Nhat. O #nhiém méi 1uiGng bién, ven bd do cic hoat
dong hang hai. [Marine and coastal pollution due to maritime activi-
ties]. Environment Center — Transport Technological Science. Ha
Noi, 2008.

2 NGUYEN, Huu Nhat. O nhiém méi 1uiGng bién, ven bd do cic hoat
dong hang hai. [Marine and coastal pollution due to maritime activi-
ties]. Environment Center — Transport Technological Science. Ha

Noi, 2008.

effects of marine pollution due to oil spills on the so-
cio-economic situation in Vietnam nowadays; (ii) assess
the compatibility of Vietnamese law with international
commitments on prevention and treatment of marine
pollution caused by oil spill; (iii) point out Vietnam’s
challenges in carrying out activities to prevent and re-
medy marine pollution caused by oil spills; finally (iv)
propose solutions for Vietnamese government to im-
prove the law and strengthen the capacity to deal with
marine pollution caused by oil spills in the near future.

In order to achieve the research objectives, in terms
of methodology, besides collecting and analyzing data,
in this article, the authors have used a combination of
different research methods, including quantitative and
qualitative methods to achieve research efficiency to
acquire the most feasible and useful results. Among
which, quantitative research involves reviewing the legal
framework and analyzing data and reports, while quali-
tative research focuses on assessing capacity to respond
to and resolve oil spills in sea areas. Based on that, the
authors develop reasonable arguments and suggestions
for the government of Vietnam to prevent and deal
with marine pollution caused by oil spills. To prove and
build a practical and legal basis for the arguments, the
authors have used scientific data in official reports of
relevant agencies and organizations in the world and in
Vietnam, thereby making assessments and comments
on both legal and practical aspects related to the pre-
vention of marine pollution due to oil spills in both in-
ternational and national spheres, building the basis to
propose appropriate solutions to solve the difficulties
and challenges that have been measured in the research.

2 International legal framework
on preventing and reparation of
marine pollution due to oil spills
caused by ships

2.1 International treaties on prevention of
pollution of the sea by oil

Marine pollution due to oil spills can be unders-
tood as the direct or indirect spill of oil into the marine
environment, including estuaries, while it causes or is
likely to cause harmful effects such as harming biolo-
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gical resources, marine fauna and flora, endangering
human health, interfering with marine activities, inclu-
ding fishing and other legal uses of the sea, altering the
quality of sea water in terms of its use and reducing the
aesthetic values of the sea'.

The process of formulating and developing legisla-
tion on prevention and control of marine pollution cau-
sed by oil spills began at an international convention in
Great Britain in 1954. The first International Conven-
tion for the Prevention of Pollution of the Sea by Oil
(OILPOL) was approved on 12/05/1954, came into
effect on 26/07/1958 with the putrpose of controlling
the activities of dumping oil from ships. In 1959, the
International Maritime Organization (IMO) was esta-
blished, carried out a global investigation into the ex-
tent of oil pollution, the possibility of waste receiving
facilities onshore and studied measures to prevent the
growing hazards posed by oil from ships. IMO conve-
ned a conference in 1962 to expand the scope of the
1954 Convention to ships of lower tonnage and to wi-
den the restricted areas. Practical situation demands that
additional and revised regulations were made in 1962,
1969, 1971 and in 1973, OILPOL were replaced by the
MARPOL 73, adopted at the International Convention
for the Prevention of Pollution from Ships in 1973.
In 1978, IMO convened an International Convention
from 6-17 February 1978 to amend and supplement
a number of points of the 1973 Convention with the
1978 Protocol (which came into force from October
2, 1983) with five new annexes, consolidated into one
document, MARPOL 73/78. Next, in 1997, MARPOL
73/78 was amended by the 1997 Protocol with a sixth
annex. Subsequently, the International Convention on
Oil Pollution Preparedness, Response and Co-opera-
tion 1990 (OPRC 90) was also developed.

Along with the international treaties on prevention
and control of marine pollution due to oil spills mentio-
ned above, international treaties on settlement of com-
pensation for damage caused by pollution from ships
were made such as: International Convention on Civil
Liability for Oil Pollution Damage 1969 (CLC 1969),
International Convention Relating to Intervention on
the High Seas in Cases of Oil Pollution Casualties 1969
(Intervention 1969), International Convention on the
Establishment of an International Fund for Compen-

3 TANAKA, Yoshifumi. The international law of the sea. 3" ed. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2019. p. 333-335.

sation for Oil Pollution Damage 1971 (FUND), Inter-
national Convention on Civil Liability for Bunker Oil
Pollution Damage 2001 (BUNKER)'.

In general, the content of international treaties on
prevention and control of marine pollution caused
by oil spill can be summarized through the following
groups of provisions:

a. Group of treaties on marine environmental protection in
general

- 1972 Stockholm Declaration on Environment and De-
velopment, issued at the United Nations Conference on
the Human Environment, stemmed from the awareness
that protecting and improving the environment is an is-
sue that affects the welfare of all people and economic
development of the whole world. This declaration sti-
pulates that member states have an obligation to ensure
that activities within their control do not cause envi-
ronmental damage. At the same time, countries have
an obligation to cooperate to develop legislation on
compensation for environmental damage, to cooperate
to control, prevent, reduce and eliminate the causes of
environmental pollution At the 1992 United Nations
Conference on Environment and Sustainable Develop-
ment in Rio de Janeiro, Brazil, member states continued
to insist that states should enact national legislation on
liability to compensate victims of environmental pollu-
tion. States should also cooperate urgently and decisive-
ly to further develop national legislation on liability and
compensation for environmental harm resulting from
activities within their jurisdiction or control, caused to
areas outside the jurisdiction of the State.'

- The United Nations Convention on the Law of the
Sea 1982 (UNCLOS 1982)"is a legally binding global
multilateral convention on issues of exploitation, ma-

4 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND
DEVELOPMENT. Liability and compensation for ship-source oil pollu-
tion: an overview of the international legal framework for oil pollu-
tion damage from tankers. New York; Geneva, 2012; ROTHWELL,
Donald R.; STEPHENS, Tim. The international law of the sea. 2. ed.
Great Britain: Hart Publishing, 2016; ZHANG, Weipan ef al. Gov-
ernance of global vessel-source marine oil spills: characteristics and
refreshed strategies. Ocean and Coastal Management, p. 1-12, 2021.

15 UNITED NATIONS CONFERENCE ON THE HUMAN
ENVIRONMENT. Stockholm Declaration, Principle 21, 22, 24. 1972;
STOCKHOLM recommendations and their efficacy. Stanford Journal
of International Studies, p. 79, 1973.

16 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Rio Declaration
on Environment and Develgpment, Principle 13. 1992.

7 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Convention on the
Law of the Sea. 1982.
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nagement and protection of the marine environment.
According to UNCLOS 1982, problems of ocean space
are closely interrelated and need to be considered as a
whole®, therefore, the protection and preservation of
the marine environment is an essential component of
the international law of the sea!. UNCLOS 1982 affir-
ms that “States have the obligation to protect and pre-
serve the marine environment”. The regulations on en-
vironmental protection established by UNCLOS 1982
are based on a combination of general principles of the
law of the sea and principles and approaches of inter-
national environmental law. The protection and preser-
vation of the marine environment specified in Part XII
is the result of this combination. However, due to the
comprehensive nature of UNCLOS 1982 and the inter-
disciplinary nature of maritime issues, relevant provi-
sions can be found in different parts of the Convention
such as Parts I, II, IV, V etc. on the legal status of the
seas and Part VII on the conservation and management
of biological resoutces in the exclusive economic zone
and the high seas or Part XIII on marine scientific re-
search... and of course, this comprehensive approach
leads to the limitation that UNCLOS 1982 only stops
at the level of general provisions without specific pro-
visions on legal standards in marine environmental pro-
tection®.

b. Group of regulations on preventing marine pollution can-
sed by oil spills:

- International Convention on prevention of marine pollution
caused by oil (OILPOL. 54)*' was adopted at the first inter-
national convention on oil pollution of the sea in 1954
with the aim of controlling dumping of oil deposits du-
ring the normal operations of the vessel. OILPOL 54
sets limits on oil sludge that ships can discharge into the
sea, regulates where dumping is allowed, and encoura-
ges member states to install facilities receiving sludge.
The Convention also provides for special areas where
dumping of oil residues is prohibited. Vessels with vio-
lations will be handled in accordance with the law of the
flag state. OILPOL 1954 continued to be revised in the

8 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Convention on the
Law of the Sea. Preamble of the Convention. 1982.

" UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Convention on the
Law of the Sea, Article 192. 1982.

20 BIRNIE, Patricia e al. International law and the environment. Oxford:
University Press, 2009. p. 379-384.

2 INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. The
International Convention for the Prevention of Pollution of the Sea by Oil
(OILPOL). 1954.

direction of expanding special areas prohibited from
dumping oil in 1962, adding a mandatory process to re-
duce the amount of oil residue discharged into the sea
in 1969. By 1971, it was proposed to expand the scope
of application to small tankers because small tankers, al-
though the damage caused is usually small, but with the
number of ships, the total amount is not small. Howe-
ver, this was met with fierce opposition from the oil and
gas industry and was unable to take effect”. The pro-
visions of OILPOL 54 later continued to be inherited
and recognized in MARPOL 73/78.

- The International Convention for the Prevention
of Pollution from Ships 1973 was adopted by the In-
ternational Convention on Marine Pollution by IMO in
1973. This convention was later amended by the abbre-
viated 1978 Protocol. is MARPOL 73/78%. MARPOL
73/78 was developed to replace OILPOL 54 and to
add a number of measures to prevent marine pollution
from oil. The ultimate goal of the Convention is to end
practices that intentionally pollute the marine environ-
ment with oil and other noxious substances, and to mi-
nimize the accidental discharge of such substances into
the sea. MARPOL 73/78 establishes an international
mechanism for the prevention of pollution from ships
due to discharges during normal operation and unex-
pected pollution incidents. After that, MARPOL 73/78
was further amended by Protocol 1997 and Annex VI.
In essence, MARPOL is a specification of regulations
on marine environmental protection mentioned in Part
XII of UNCLOS 1982. The MARPOL Convention
does not only deal with pollution caused by oil from
ships (mentioned in Appendix I) but also hazardous
liquids, such as chemicals, that are transported in lar-
ge quantities (Annex II); hazardous substances trans-
ported in packaged form (Appendix III); discharge of
wastewater into the sea (Appendix IV); and treatment
of garbage discharged by ships into the sea (Appendix

\7)24.

2 VIETNAM REGISTER. MARPOL. 73/ 781.: consolidated edition.
2006.

% INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. Interna-
tional Convention for the Prevention of Pollution from Ships (MARPOL).
1973.

2 JULIAN, Michael. MARPOL. 73/ 78: the International Conven-
tion for the Prevention of Pollution from Ships. Maritime Studies,
2000, p. 16-23; TAN, Alan Khee-Jin. Vessel-source marine pollution: the
law and politics of international regulation. Cambridge: Cambridge
University Press, 2006. p. 139-155; MATTSON, Gini. MARPOL
73/78 and Annex I: an assessment of its effectiveness. Journal of In-

ternational Wildlife Iaw and Policy, v. 9, p. 185-188, 2006; KARIM, Md.
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- International Convention for the Safety of Life at
Sea 1978 (SOLAS 74/78)*. The objective of the con-
vention is to set minimum standards for the structure
and equipment of ships to protect the safety of life for
all people on board, including passengers. The Conven-
tion holds the flag state responsible for ensuring that
ships that fly its flag comply with regulations on marine
safety, prevention and limitation of marine pollution
through a series of certificates in accordance with the
provisions of the Convention. The control provisions
also allow a member state to inspect a ship of another
member state if it has sufficient evidence that the ship
does not meet the requirements of the Convention.

- International Convention on Oil Pollution Prepa-
redness, Response and Co-operation 1990 (OPRC 90)*.
was adopted by the International Maritime Organiza-
tion (IMO) in November 1990 and entered into force in
May 1995. OPRC is the largest international agreement
dealing with cooperation of response to oil spill inci-
dents. OPRC 1990 provides for preparedness, response
and cooperation to overcome the consequences of oil
pollution incidents at sea not only from ships but also
at oil exploitation areas, ports, and oil pipelines in diffe-
rent sea areas. The Convention recognizes the principle

>

that “polluters should pay” as a general principle of in-

ternational environmental law.

¢. Group of regulations on compensation for damage and pro-
viding remedies to pollution cansed by oil spills:

- The International Convention on Civil Liability for Da-
mages Due to Oil Pollution (CL.C) was issued after the Tor-
rey Canyon oil spill incident in 1969. The 1969 CLC
guarantees compensation for environmental pollution
damages through requiring State parties to fulfill their
compulsory insurance obligations. Also, the 1969 CLC
provided established additional fund to be contributed
by parties who has ship carrying goods at the sea”. Al-
though the CLC 1969 stipulates the liability for dama-

Saiful. Implementation of the MARPOL Convention in developing
countries. Nordic Journal of International Iaw, v. 79, p. 319-320, 2010.
% INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. Inferna-
tional Convention for the Safety of Life at Sea (SOLLAS). 1978.

% INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. Inferna-
tional Convention on Oil Pollution Preparedness, Response and Co-gperation
(OPRC). 1990.

¥ PHAM, Van Tan. Ché d0 trach nhiém dan sy d6i v6i 6 nhiém
ddu tau: vai tro clia cic qudc gia trong viéc thiét l4p cic quy tdc
thOng nhét toan cdu. [Civil liability to pollution due to oil: respon-
sibilities of State parties in establishing worldwide unified regula-
tions|. Maritime Scientific Journal of 1 iet Nam, v. 8, p. 118, 2022.

ges and guarantees mechanism for the performance of
the shipowner’s liability for damage, it limited that lia-
bility with certain fine. This leads to the consequence
that small damage cases are usually fully compensated,
but for serious oil spills, causing great damage, adequa-
te compensation cannot be fully done. Therefore, in
1992, State parties amended and expanded the scope
of application to the exclusive economic zone, expan-
ded the scope of definition of “oil”, expanded the types
of ships subject to the Convention, not only large oil
tankers but also to all vessels, CLC 1992 increased the
maximum compensation for a ship over 140,000 gross
tonnage to 89.77 million SDR*. To date, the number
of State parties of the CLC 1992 has reached to 140
countries™.

- International Convention on the Establishment
of an International Fund for Compensation for Oil
Pollution Damage 1992 (FUND 1992). FUND 1992
is a Convention supplementing the CLC 1992 in or-
der to establish a system for compensations that are
not implemented fully and adequately under the CLC
1992%. The International Oil Pollution compensation
fund 1992 (IOPC 1992) was established under the 1992
FUND Convention when it entered in to force on May
30, 1996. The 1992 fund is a global intergovernmental
organisation established to administer the compensa-
tion system under FUND 1992°".

- International Convention on Liability and Com-
pensation for Loss Related to Transport of Hazardous
and Toxic Substances by Sea 1996 (HNS). The HNS
Convention recognises a regulation of liability and
compensation of damage from two different funding
sources. One is the compensation made by the shipow-
ner and the other is paid by the HNS fund (the budget
of the HNS fund is from contributions of State Par-
ties involved in transportation of goods)™ The scope

# INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. Interna-
tional Convention on Civil Liability for Oil Pollution Damage (CLC). 1992.
#  GENNARO, Michael A. de. Oil pollution liability and control
under international maritime law. Vanderbilt Journal of Transnational
Law, v. 37, p. 274, 2004.

0 INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. Interna-
tional Convention on the Establishment of an International Fund for Compen-
sation for Oil Pollution Damage (FUND). 1992.

' MARCHAND, Pauline. The international law regarding ship-
source pollution liability and compensation: evolution and current
challenges. International Oil Spill Conference Proceedings, p. 193-210,
2017.

2 INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. The
HNS Convention: why it is need?
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of application of compensation liability under HNS
is relative wide, not only to compensation for damage
caused by oil pollution but also other damages caused
by different reasons such as fire and explosion due to
dangerous and toxic substances. Compensation is not
only for pollution damage occurring in the territory or
territorial sea, but also extends to the exclusive econo-
mic zone.

- International Convention on Civil Liability for
Bunker Oil Pollution Damage 2001 (Bunker 2001).
This Convention was designed to ensure prompt and
full compensation for damage caused by oil spills.”’
The scope of the Convention includes any mineral oil
hydrocarbon, including lubricants, used or intended for
using in the operation or propulsion of ships and its
residues causing pollution damage in the territory, ter-
ritorial sea and exclusive economic zone of a member
state. The Convention supplements to the CLC and
FC systems for controlling marine pollution caused by
other oils not covered by the CLC and FC.

2.2 Obligations of countries in preventing and
providing remedies to marine pollution
caused by oil spills in line with international
laws

First, State parties have an obligation to prevent oil
spills at sea. UNCLOS 1982 stipulates that protecting
and preserving the marine environment is a common
obligation of all State parties™. This obligation under
the Convention is divided into two groups: (i) national

¥ INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. Interna-
tional Convention on Civil Liability for Bunker Oil Pollution Damage (BUN-
KER). 2001.

* UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Convention on the
Law of the Sea. Article 192, 194. 1982. Article 192 stipulates obliga-
tions of State parties in implementation of protective and preserv-
ing measures for marine environment, meanwhile do not harm and
degrade it; The South China Sea Arbitration (Merits) (The Republic of
Philippines v. The People’s Republic of China), Award of 12 July
2016, para. 941, Available in: https://pca-cpa.org/en/cases/7/.
Some opinions state that obligatios to protect environment has
international customary nature; UNITED NATIONS CONFER-
ENCES. World Summit on Sustainable Development. United Nations
Convention on the Law of the Sea, a commentary (Virginia Commen-
tary), v. 4, p. 36 et seq. 1982; BIRNIE, Patricia et al. International law
and the environment. Oxford: University Press, 2009. p. 387; RAO, P.
Chandrasekhara; GAUTIER, Philippe. The International Tribunal for
the Law of the Sea: law, practice and procedure. 2018; CHELTEN-
HAM, Edward Elgar, 2018, p. 327; SANDS, Philippe e al. Principles
of international environmental law. Cambridge: Cambridge University
Press, 2018. p. 463-464.

obligation to prevent oil spills causing marine pollution
caused by ships carrying flag of the State, and (ii) natio-
nal obligation to control and prevent oil spill incidents
occurring in the waters under their jurisdiction. Speci-
fically:

To prevent pollution oil spills from ships, the Con-
vention requires States to develop and ensure the imple-
mentation of legal provisions as well as other measures
so that the marine pollution caused by ships carrying
their State flag or being inspected by their own States
can be prevented and minimized. States must ensure
that ships with their State flags fully comply with inter-
national laws and standards and conduct investigations
into any violations of marine pollution committed by
those ships (Article 1. 217 of UNCLOS). These obli-
gations are further specified in Article 7 of OILPOL
1954, Annex I MARRPOL 73/78, accordingly, the dis-
charge of oil into the sea is prohibited in some areas and
is restricted in other areas. Ships and Vessels must meet
certain requirements in terms of structure and equip-
ment and must have an oil log on board. Vessels shall
be inspected and certified if they meet requirements of
Annex 1. Ports shall have facilities to receive oil mixtu-
res or sludge. For foreign ships operating in the waters
under the jurisdiction of the state party, UNCLOS in-
dicates that coastal countries have the right to set con-
dition for foreign ships to enter its seaports in order to
prevent and minimise marine environmental pollution
caused by foreign ships™, including ships exercising the
right of innocent passage in the territorial sea as well as
in the exclusive economic zones.™

In order to prevent marine pollution from fishing
activities in waters under national jurisdiction, from Ar-
ticle 192 to Article 237 Part XII of UNCLOS stipula-
tes obligations of State members to take the necessary
measures to prevent and control marine environmental
pulltion from any source (Article 194).

In addition to the above obligations, the OILPOL
Convention 1954 and SOLAS Convention 74/78 also
require State members to ensure national legislation to
not regulate at a lesser lever compared to the internatio-
nal regulations and standards. UNCLOS also asks State

» UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Convention on the
Law of the Sea, Article 19, 25, 56. 1982.

% MAIL, Hai Dang. Phdp ludt guic 1 va phap ludt niGc ngodi vé ching ¢
nhigm dau trén bién it tan. [International and foreign laws on respond-
ing to oil spills from ships]. 2003. Thesis (Ph.D) - Law Faculty, Ha-
noi National University, Hanoi, 2003. p. 72.
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parties to collaborate, especially through international
organisations, with the aim to establish regulations, in-
ternational and regional standards and recommended
practices relevant to marine pollution. The obligations
of States to protect and preserve the marine environ-
ment and not to go against the legitimate interests of
other States “pursuant to their environmental policies
and in accordance with their duty to protect and preser-
ve the marine environment” (Article 193).

Second, national obligations in responding to and provide re-
medies to marine pollution due to oil spills. For this obligation,
international treaties stipulate that State parties must:

- Develop a Plan to Respond to Marine Pollution
caused by Oil Spillss MARPOL 73/78, OPRC 1990
both require State members to establish an effective and

timely response system in case of pollution incident.”

It must specify the responsible agencies for prepa-
redness and response to oil pollution; agency responsible
for transmitting information about oil pollution; agency
that has the power to request assistance on behalf of
the state or to decide on assistance when needed; deve-
lop a national emergency response plan, coordinate with
other relevant agencies in the provision and use of equi-
pment and organize oil pollution response drills.

- Promote cooperation among States: UNCLOS
1982 stipulates that State parties are obliged to coopera-
te with other countries and relevant international orga-
nisations to minimise or eliminate harmful consequen-
ces caused by marine pollution (Article 199). In which
developed countries have responsibilities to assist de-
veloping countries in the fields of science, education,
economy and in other fields in order to prevent, mini-
mise and control pollution of the marine environment
(Article 202).%

7 INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. (1973).
International Convention for the Prevention of Pollution from Ships (MAR-
POL 73/78), regulation 37, Annex I; International Matitime Organ-
ization (1990), International Convention on Oil Pollution Prepared-
ness, Response and Co-operation (OPRC), Article 3.

% KOJIMA, Chie. The duty to cooperate in the protection and preservation
of the marine environment. 2019; MOORE, J. N.; LONG, R. (ed.). Cogp-
eration and engagement in the South China Sea and Asia Pacific Region. Brill,
2019. p. 126-128; KOJIMA, Chie. Integration of general principles
of international environmental law into the law of the sca: assess-
ment and challenges. Marine Policy, v. 149, p. 4, 2023. Cooperative
obligation of State parties is affirmed in many judgements of inter-
national arbitrations such as: Gabcikovo-Nagymaros Project (Hun-
gary v Slovakia), Judgment, I. C. J., Reports 1997, p. 68, para. 112;
Pulp Mills on the River Uruguay (Argentina v. Uruguay), Judgment,
1. C.J., Reports 2010, p. 67, para. 145; MOX Plant (Ireland v. United

In terms of obligation to compensate for damage
from oil pills, UNCLOS 1982 states that State parties
need to cooperate to ensure the application and develo-
pment of international law on relevant responsibilities
in assessment and compensation for damage and the
settlement of related disputes and pay attention to draft
appropriate standards and procedures for payment of
compensation Article 225 Clause 3). Thus, according
to the Convention, the determination of obligation to
compensate for damage between countries and orga-
nization and individuals causing pollution is the obli-
gation of States. Specifically, CLC 1992, HNS 1996,
Bunker 2001 stipulates the obligation of countries to
issue legislation that regulate the liability of ship ow-
ners for damage caused by oil pollution and ship ow-
ners must purchase compulsory insurance or financial
security to secure its liability for damage caused by oil
pollution from ships to ensure that oil spill damages are
fully, promptly and adequately compensated.

Under the strong impact of different aspects of the
environment, up to now, international environmental
laws on prevention and control of marine pollution due
to oil spills have had profound changes in both quantity
and quality which creates important legal basis for the
cooperation in oil spill prevention and control between
countries around the world. All these changes are the re-
sult of the process of struggle, compromising and nego-
tiation between parties and reflect urgent requirements
of countries for environmental protection requirements
in general and the marine environment in particular.

3 Policies and laws in viet nam on
preventing and responding to
marine pollution due to oil spills
from ships

In recent years, along with promoting the policy of
international integration and developing the marine

Kingdom), Provisional Measures, Order, 3 December 2001, ITLOS
Reports 2001, p. 110, para. 82; Land Reclamation in and around
the Straits of Johor (Malaysia v. Singapore), Provisional Measures,
Order, 8 October 2003, ITLOS Reports 2003, p. 25, para. 92; Re-
quest for Advisory Opinion submitted by the Sub-Regional Fisher-
ies Commission (SRFC), Advisory Opinion, 2 April 2015, ITLOS
Reports 2015, p. 43, para. 140; The South China Sea Arbitration (Merits)
(The Republic of Philippines v. The People’s Republic of China),
Award of 12 July 2016, para. 946.
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economy, Viet Nam has set a sustainable development
goal, paying special attention to environmental protec-
tion. The prevention and response to marine pollution
and oil spills have been included in the national poli-
cies, thereby this issue has been stipulated in general
normative documents and specialised legal documents.
Viet Nam has made strides in developing and impro-
ving laws and internalising international treaties related
to oil spill response at sea.

Up to now, Viet Nam has been proactive in joining
interntional treaties related to this matter, specifically:

- On November 16, 1994, Viet Nam joined the Uni-
ted Nations Convention on the Law of the Sea (UN-
CLOS 1982) — the constitution of all mankind on seas
and oceans. The ratification of this Convention has
created an important legal basis for the protection and
preservation of the marine environment, and promo-
tion of international cooperation in preventing, limiting
and controlling marine pollution.

- On August 29, 1991, Viet Nam joined the Interna-
tional Convention for the Prevention of Pollution from
Ships (MARPOL 73/78) and two mandatory appen-
dices which are Annexes I and II. On December 19,
2014, Viet Nam continued to adopt Annexes 111, IV, V
and VI. The adoption of this Convention has formu-
lated an important legal basis for Viet Nam to require
Vietnamese ships operating on international routes and
foreign ships operating in Vietnamese waters to comply
in regulations stipulated in the Annexes. This contribu-
tes to the preservation of the marine environment and
effective dispute settlement.

- On 17 June 2003, Viet Nam joined the Interna-
tional Convention on Civil Liability for Oil Pollution
Damage — CLC 1992. This is an important legal basis
for Viet Nam to request parties that cause oil spill pollu-
tion to compensate for the environmental damage in a
satisfactory manner.

In addition, Viet Nam also signed and adopted a
number of other international treaties related to this

issue such as BUNKERS 2001, AFS Convention 2001.

3.1 General regulations on the responsibility for
environmental protection

Article 63 of the 2013 Constitution of Viet Nam
stipulates:

The State shall adopt environmental protection po-
licies, manage and use natural resources in an effi-
cient and sustainable manner; conserve nature and
biodiversity; and take the initiative in preventing
and controlling natural disasters and responding to
climate change... [...] Organisations and individu-
als that cause environmental pollution, natural re-
source exhaustion or biodiversity depletion shall be
strictly punished and shall rectify and compensate
for damage.

These regulations have become constitutional prin-
ciples; accordingly, all agencies, organisations and citi-
zens have the responsibility and obligation to protect
the environment, no one is allowed to commit acts of
environmental destruction.

Based on this Article of the Constitution, a range of
legal documents have been issued for the purpose of
managing the exploitation, use and protecting natural
resources and the environment. In 2015, the National
Assembly passed the Law on Natural Resources and
Environment of Sea and Islands, in which Section 2,
Chapter VI is dedicated specifically to the issues of ma-
rine environmental protection, prevention and handling
marine pollution caused by oil spills (from Article 52
to 56). This Law cleatly defines the principles of pre-
venting, responding to and remedy for oil spill at sea;
decentralise response process into three levels: grass-
root — level, regional — level and national — level; and at
the same time, stipulates the foundational regulations
on rights and obligations of state agencies, organisa-
tions and individuals in prevention and handling of oil
spills at sea. The 2015 Code (replacing the 2005 Mariti-
me Code) also has particularly important recognition in
marine protection, prohibiting acts of marine pollution
in maritime activities®.

Additionally, the Law on Fisheries 2017 requires
organizations and individuals are responsible for pro-
tection of living environment of aquatic species when

0 The Law on Environmental

exploiting the resources.
Protection 2023 cleatly indicates that the sources of
waste, waste and other toxic substances polluting the
marine environment must be collected and stored in
specialised equipment and must be controlled and han-
dled in accordance with environmental standards and

prohibit all forms of dumping waste in Vietnamese wa-

¥ Viet Nam Matitime Code (2015), Clause 6 Article 12.
*" Viet Nam Law on Fisheries (2003) expired on the day the Law on
Fisheries 2017 takes effect.
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ters*'. The Law on Petroleum 2022 also defines matine
environmental protection as a guiding principle that any
entities conducting petroleum activities must comply
with*. These are important legal basis for environmen-
tal protection, prevention and handling of pollution
caused by oil spills.”

3.2 Regulations on technical safety control

3.2.1 Regulations on control of technical safety of
sea transport means

The Maritime Code stipulates that operating vessel
must have a certificate of ship registration, certificate
of maritime safety, maritime security and prevention of
marine pollution in accordance with Vietnamese laws
and international treaties to which Viet Nam is a mem-
ber. These vessels are also subject to periodic inspection
by the registry.* In order to be granted a certificate of
technical safety and environmental protection, Vietna-
mese ships must satisfy Vietnam’s criteria and standar-
ds on classification and ship building and ship’s mari-
ne pollution prevention system. In addition, seagoing
ships operating on international routes must also satisfy
the provisions recognised in a number of international
treaties such as: International Convention for the Safety
of Human Life at Sea 1974; International of Pollution
from Ships of 1973 and Protocol of 1978 (MARPOL
73/78).%

‘" Law on Environmental Protection No. 55/2014/QH13 amend-
ed and supplemented in accordance with the Law No. 35/2018/
QH14, Law No. 39/2019/QH14 and Law No. 61/2020/QH14 ex-
pired on the day the Law on Environmental Protection 2023 takes
effect.

#2 Law on Petroleum dated 06 July 1993 amended and supplement-
ed by the Law No. 19/2000/QH10, Law No. 10/2008/QH12 and
Law No. 35/2018/QH14 expired when the Law on Petroleum 2022
takes effect.

¥ PHAN, Van Hung; KIM, Kwang-Soo. The present state of ma-
rine oil spills and the enhancement plans of national oil spill response
capability in Vietnam: through the comparison of statistics and OSR
System between Vietnam and Republic of Korea. Journal of the Ko-
rean Society of Marine Environment & Safety, v. 23, p. 690-698, 2017.
Available in: https://doi.org/10.7837 /kosomes.2017.23.6.690.

# Viet Nam Maritime Code, 2015, Article 29, 34.

# VIETNAM. Ministry of Transport. Circular No. 40/2016/TT-
BGTUVT dated 07/12/2016 on Vietnamese ships registry (amended
by Circular No. 16/2022/TT-BGTVT dated 30/6/2022 to amend
and supplement some provisions of circulars in the field of regis-
try). 2016.

In order to implement the Convention and enhance
the effectiveness of preventing marine pollution, Viet
Nam had internalised the provisions of the MARPOL
Convention 73/78 into national legal documents, na-
mely the Viet Nam Standards TCVN TCVN 6278:2003
on Regulations on safety equipment for ships (amen-
ded in 2005) and National technical regulation QCVN
26:2014/BGTVT on marine pollution preventative
system of ships, in which specifies the inspection of
design drawings, structures and equipment installed on
ships and vessels operating in the sea to meet the stan-
dards for preventing marine pollution during construc-
tion of new ship and exploitation. These standards in-
clude standards of structures and equipment to prevent
pollution caused by oil; standards of oil storage systems
on board ships; oil discharge system; oil pollution res-
ponse plan. Specifically:

a. Regarding the equipping of il refining system for ships,
Article 20 of the Regulation on marin safety equipment
and marine pollution prevention installed on Vietname-
se ships operating on domestic routes (Issued together
with the Decision No. 59/2005/QD-BGTVT dated
21/11/2005 of the Minister of Transport) stipulates:

- Cargo ships, passenger ship under 1000GT, oil
tanker under 400 GT are not required to be equipped
with an oil filter system.

- Cargo ships, passenger ships from 1000GT to
under 10.000GT, oil tankers from 400GT to under
10.000GT must be equipped with an oil filter system to
ensure that any oil-water mixture after passing through
the filter system must have an amount of oil not over
15 parts per million.

- Vessel of 10.000GT or more must be equipped
with an oil filter system as prescribed in Clause 2 of
this Article and that oil refining device must have light
and sound signals and automatically close when the oil
remains in the wastewater exceeds 15 parts per million.

In addition, National Technical Regulation QCVN
26:2010/BGTVT on Regulations on marine pollution
prevention system of ships (replaced by National Te-
chnical Regulation QCVN 26:2014/BGTVT on matine
pollution preventative system) also stipulates very spe-
cific issues about the thread holds on safety of ships for
the environment, specifically as follows:

Firstly, on the inspection of design drawings, struc-
tures and and equipment to prevent marine pollution:
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the inspection of equipment to control the discharge of
oi-contaminated bilge water from the engine room, fuel
oil tanks, dirty oil tanks... must satisfy the following re-
quirements: Installation and operation of 15ppm sepa-
rator/oil filter system, handling system and oil content
measuring tools; installation and operation of an oil
discharge recording and control system including auto-
matic and manual controls of a drain shut-off device;
oil retention system in the ship and the pump, pipeline,
discharge equipment: ensure that the system of sump
tanks or cargo oil tanks and the related pipeline system
are in good working condition; check the oil discharge
control and recording system, etc.

Second, regarding the standards for structures and
equipment to prevent oil pollution. The content of
this section concretises provision 12A MARPOL
73/78 Annex 1 for ships, drilling rigs, fixed and mobi-
le offshore structures. In which, the standard provides
regulations for oil tanks, protection of fuel oil tanks,
protection of fuel oil tanks and equipment to prevent
oil pollution from engine rooms. Each oil tanker of 150
gross tonnage and above and non-oil tank ship of 400
gross tonnage and above must be equipped with one
or more tanks of adequate capacity to store residues
resulting from fuel oil and lubricating oil cleaning, and
oil leaking in the engine room; oil tanks must not be
located in the bulbous bow compartment or before the
collision bulkhead in ship; oil logbook to record related
work. The regulations are completely consistent with
and concretises provision 20, Annex I of the MARPOL
Convention.

Third, the construction and equipment to prevent
pollution caused by bulk carriers are also specified to
apply to oil tankers of 600 gross tonnage and above
as defined in Regulation 1.28.6 MARPOL, Annex I on
Preventing Oil Pollution in the event of a collision or a
run aground.

Fourth, regarding the oil storage system in the ship:
oil ships with a gross tonnage of 150 or above must
be equipped with an appropriate cargo tank cleaning
system; allocate at least one sedimentation tank of su-
fficient capacity to hold sludge, oil residues and dirty
ballast water; oil tankers with a gross tonnage of less
than 150 must have a system to store oil mixtures on
board to discharge them into the receiving vehicles; and
oil tankers with a deadweight of over 70,000 tons must
be arranged with at least 2 settling tank.

In addition, QCVN 26: 2010/BGTVT also stipulates
the regulations on the oil discharge system as follows:
on each oil tanker, discharge pipe with standardised
flanges must be installed on the open desks on both
sides of the ship to connect with a receiving facility for
the discharge of dirty or oil-laden ballast; pipelines for
the discharge of ballast or oil-laden water in cargo must
be connected to the open decks or to the side of the
ship above the waterline in the deepest line of ballast
water, etc.

3.2.2 Regulations controlling the minimum level
of safety of other activities at sea

The Law on Petroleum of Viet Nam 2022 has quite
strict regulations for any entities conducting petroleum
activities. Accordingly, individuals and organisations
conducting petroleum activities must meet the requi-
rements for means and equipment to ensure marine
safety with advanced techniques and technology and
comply with the provisions of Viet Nam laws on pro-
tection of natural resources and environment. Addi-
tionally, these organisations and individuals must also
develop environmental protection plan and measures to
prevent environmental pollution. The law also clearly
stipulates the responsibilities of any entities conducting
petroleum activities; at the same time, organisations
and individuals conducting petroleum exploration and
exploitation activities must perform tasked related to
environmental protection and ensure safety while con-
ducting petroleum activities (Article 6, 8, 10, 11, 30, 44,
46, 47, 52, 59).

For specific requirements on environmental protec-
tion in waste management of petroleum exploration,
exploitation, transportation and related services at sea,
Clause 2 Article 54 Decree 08/2022/ND-CP dated Ja-
nuary 10, 2022 of the Government states that*® hazar-
dous and non-hazardous wastes resulting from petro-
leum exploration and exploitation activities are brought
to the mainland by ships with certificates of hazardous
goods transportation issued by competent state agen-

cies.

% GOVERNMENT OF VIET NAM. Decree No. 08/2022/ND-
CP dated 10/1/2022 amended and supplemented by Decree No.
02/2023/ND-CP dated 01/02/2023 on detailed provisions on im-
plementation of some provisions of the Law on Water Resources.
2022.
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Regarding the waste treatment in general, and oil-
-containing waste in particular, Law on Natural Re-
sources and Environment of the Sea and Islands 2015
requires the collection, classification, storage, transpor-
tation and treatment of hazardous waste products from
marine activities. Owners of the vehicles transporting
and storing gasoline, oil, chemicals, radioactive substan-
ces, toxicants and other substances that are likely to cau-
se marine environmental incidents must have plans for
prevention and response to environmental incidents;
ensure no leakage, loss or spillage of these products
into the sea.’

3.3 Regulations to ensure the safety of means of
transport when operating at sea

Article 105 of the Maritime Code 2015 regulates
specifically on the assurance of the safety of means of
transport when operating at sea. Accordingly, marine
means of transport when operating in seaports and sea
areas of Viet Nam is required to follow the instructions
of maritime signals and comply with the rules of colli-
sion prevention. At the same time, in the navigational
channel, at necessary positions along the coast, on is-
lands, in waters with obstacles, other structures on the
sea and in the seaport waters where ships are allowed to
operate, marine means of transport must establish ma-
ritime signals in accordance with the regulations issued
by the Minister of Transport.

In order to minimise ship collision at sea, on Octo-
ber 4, 2005, the Minister of Transport issued Decision
No. 49/2005/QD-BGTVT on the application of In-
ternational Regulations for Preventing Collisions at Sea,
1972 - Colregs 72, amended and supplemented in 1981,
1987, 1989, 1993 and 2001 (the rules for preventing
ship collision). Circular No. 49/2005/QBD-BGTVT has
been replaced by Circular No. 19/2013/TT-BGTVT
dated August 06, 2013, on applying the International
Regulations for Preventing Collisions at Sea.

Additionally, to ensure the safety of vehicles during
storms, the Ministry of Transport issued Circular No.
10/2019/TT-BGTVT dated March 11,2019, stipulating
prevention and response to natural disaster at sea. To
guide vehicles operating at sea, the Ministry of Trade,
the Ministry of Natural Resources and Environment

7 Law on Resource and environment of the Sea and islands (2015),

Clause 1, 3, Article 45.

and the Ministry of Transport have issued Joint Circu-
lar No. 12/2005/TTLT — BTM — BINMT — BGTVT
dated July 08, 2005, guiding on marine environmental
safety condition for oil supply activities for ships.

3.4 Regulations on response to oil spills at sea

Currently, oil spill response activities carried out di-
rectly or indirectly by individuals and organisations in
the territory, exclusive economic zone and continental
shelf of Viet Nam governed by the Regulations on oil
spill response issued by the Prime Minister together
with Decision No. 72/2021/0D-TTg ngay 24/3/2021.
This Regulation specifically stipulates the organisation
of response to oil spills, damage assessment, settlement
of consequences, compensation for damage and res-
ponsibilities of relevant parties in handling the incident,
etc.

Organisations and individuals that cause an oil spill
or discover an oil spill have the responsibility to promp-
tly report it to one of the following agencies: the natio-
nal contact point for oil spills at sea; the nearest port
authority; Regional Oil Spill Response Center; Regional
Maritime Search and Rescue Coordination Center (in
case of request for rescue at sea); Viet Nam coast radio
stations to relay information to the agency in charge of
the response to oil spills or the rescue and relief; Pro-
vincial Department of National Resources and Envi-
ronment; nearest local authorities; standing agency for
search and rescue of relevant ministries, ministerial — le-
vel agencies and localities. In addition, information can
be sent to the Navy, Border Guard, Coastal Guard, and
Waterway Traffic Police for processing or forwarding
information to the agencies in charge of the response.*®

Along with stipulating the obligations to provide in-
formation on oil spills, the Regulation also recognises
the decentralisation of response to oil spills based on
the severity of the incident. Accordingly, the response
to oil spills is carried out at three levels: grassroots level,
regional level and national level. At the grassroots level,
in the event of an oil spill caused by an accident of
a ship, the owner of the ship shall organise and com-
mand his/her own force, vehicle or equipment or the
force, vehicle or equipment under a contract on oil spill

# PRIME MINISTER OF VIET NAM. Decision No 12/2021/
OD-TTyg dated 24/3/2021 of Ptime Minister on The Regulation on
response to oil spills, Article 13. 2021.
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response to timely handle the incident. The owner of
the ship where the oil spill occurred is responsible for
commanding at scene. In case the oil spill is beyond its
capacity and the on-site resources are not enough to
cope on its own, the owner must promptly report it to
the authority or the Provincial or Communal People’s
Committee for assistance. In case a serious oil spill oc-
curs, or an oil spill occurs in a priority protection area,
the heads of agencies in charge of oil spill response will
be the scene commander to report Provincial People’s
Committee where the incident occurs and the Natio-
nal Committee for Incident and Disaster Response and
Search and Rescue for direction and prompt response.*’

At the regional level, when an oil spill occurs beyond
the ship’s ability to respond or an oil spill occurs of
unknown causes in the localities, the provincial People’s
Committee of the province where the oil spill happens
has the responsibility to directly chair and appoint a sce-
ne commander to coordinate the response according to
local plans and is also allowed to mobilise urgently ne-
cessary resources from local state agencies, Regional Oil
Spill Response Center for response. The focal point to
assist the Provincial People’s Committee in organising
the response is the Provincial Commanding Committee
for Prevention and Response to Natural Disaster and
Search and Rescue. Based on the developments of the
incident, the provincial People’s Committee shall ap-
point the commander of the scene and urgently mobili-
se necessary resources from the relevant agencies in the
locality for the response.™

At the national level, when an oil spill occurs beyond
the capacity of the region to respond, or occurs on a
large inter-regional scale, or the oil spills is particularly
severe, the National Committee of Response to Natio-
nal Disaster and Search and Rescue directly command
the response activities in accordance with the National
Oil Spill Response Plan. Response to oil spills on a large
scale is divided by responding area at sea and in loca-

¥ PRIME MINISTER OF VIET NAM. Decision No 12/2021/
OD-TTg dated 24/3/2021 of Prime Minister on The Regulation on
response to oil spills, Clause 1, Article 5. 2021.

¥ PRIME MINISTER OF VIET NAM. Decision No 12/2021/
OD-TTyg dated 24/3/2021 of Prime Minister on The Regulation
on response to oil spills, Clause 2, Article 5 and Article 18. 2021.
PHAN, Van Hung; KIM, Kwang-Soo. The estimation of regional
oil recovery capacity based on marine oil spill response scenario in
Vietnam. Journal of International Maritime Safety, Environmental Affairs,
and Shipping, v. 2, 0. 2, p. 97-111, 2019. Available in: https://doi.org
/10.1080/25725084.2018.1562512.

lities where oil spills occur. Provincial People’s Com-
mittees shall directly chair and lead the organisation of
response. The National Committee for Response to
Natural Disaster and Search and Rescue shall appoint
one or more commanders at scene to respond in each
area based on the specific situation and development of
the oil spill. The National Committee for Response to
Natural Disaster and Search and Rescue directly leads
all activities to respond to particularly serious oil spills.”!

In addition, in case an oil spill occurs beyond the
response capacity of national forces, the National Com-
mittee for Natural Disaster Response and Search and
Rescue shall coordinate with ministries and ministe-
rial — level agencies to report to the Prime Minister to
request support from foreign oil spill response forces.
The National Committee shall chair and reach agree-
ment with relevant agencies on the request for assis-
tance. The coordination to respond to oil spills in Viet
Nam is conducted in accordance with the agreement on
the request for assistance made by Parties. The licensing
and coordination to respond to oil spills shall comply
with the regulations on the licensing and coordinating
a response with foreign support forces in Viet Nam.”

The regulations of the responsibilities of parties in
responding and providing remedy to oil spills are also
stipulated in many other legal documents such as: Law
on the Sea of Viet Nam 2012, Law on Natural Resour-
ces and Environment of Sea and Islands 2015, Mari-
time Code 2015, Law on Environmental Protection
2020, Law on Petroleum 2022, Decree No. 40/2016/
ND-CP dated May 15, 2016, issued by the Government
on guiding the implementation of some provisions of
the Law on Natural Resources and Environment of Sea
and Islands 2015, Decree No. 30/2017/ND-CP dated

> PRIME MINISTER OF VIET NAM. Decision No 12/2021/
OD-TTyg dated 24/3/2021 of Ptime Minister on The Regulation on
response to oil spills Clause 3, Article 5 and Article 20. 2021.

2 PRIME MINISTER OF VIET NAM. Decision No 12/2021/QOD-
TTg dated 24/3/2021 of Prime Minister on The Regulation on re-
sponse to oil spills, Clause 3, Article 5 and Article 21. 2021.; PHAN,
Van Hung ¢z al. Distribution of oil spill response capability through
considering probable incident, environmental sensitivity and geo-
graphical weather in Vietnamese Waters. Journal of International
Maritime Safety, Environmental Affairs, and Shipping, p. 31-41, 2018.
Available in: https://doi.org/10.1080/25725084.2018.1511240.;
HOANG, Anh Tuan ez al. A report of oil spill recovery technologies.
International Journal of Applied Engineering Research, p. 4915-4928, 2018;
KHOI, D. N. ¢ al. Development of an integrated tool responding to
accidental oil spills in riverine and shoreline areas of Ho Chi Minh
City, Vietnam. Environmental Impact Assessment Review, p. 1-15, 2023.
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March 21, 2017 issued by the Government on the or-
ganisation and conducting response to natural disaster
and search and rescue, Decree No. 02/2019/ND-CP
dated January 02, 2019 issued by the Government on
Civil Defense.

3.5 Regulations on handling of violations
against acts of polluting the marine
environment

These provisions are reflected in documents such
as the Civil Code 2015 (Article 601, 602) or the Penal
Code 2015 (amended and supplemented 2017), in whi-
ch the Penal Code of Viet Nam has dedicated a separate
chapter XIX to stipulate environmental crimes, inclu-
ding environmental pollution crimes such as: crimes of
causing environmental pollution (Article 235), crimes
of violating regulations on hazardous waste manage-
ment (Article 2306), crime of violations on prevention,
response and providing remedy of environmental inci-
dents (Article 237).

In addition, the Government has also issued De-
crees to impose administrative penalties for acts cau-
sing marine pollution such as Decree No. 142/2017/
ND-CP dated December 1, 2017, by the Government
regulating administrative sanctions in the maritime field
(amended and supplemented by Decree No. 123/2021/
ND-CP dated December 28, 2021, by the Government
amending and supplementing a number of provisions
of the Decrees on handling administrative violations
in the field of in maritime field; road traffic, railway,
civil aviation), Decree No. 162/2013/ND-CP dated
November 12, 2013 by the Government regulating ad-
ministrative sanctions for violations in the seas, islands,
and continental shelf of the Socialist Republic of Viet
Nam (amended and supplemented by Decree 23/2017/
ND-CP dated March 13, 2017 by the Government and
Decree No. 37/2022/ND-CP by the Government
amending and supplementing a number of articles of
the Decrees on administrative sanctioning in the fields
of national defense and ciphers; management and pro-
tection of national borders; on the sease, islands and
continental shelves of the Socialist Republic of Viet
Nam). To apply the penalties in Decree No. 162/2013/
ND-CP and Decrees amending and supplementing De-
crees No. 162/2013/ND-CP, the Minister of National
Defense issued Circular No. 105/2022/TT-BQP dated
December 29, 2022, to provide guidelines on identi-

fying violations for marine pollution caused by ships.”
Decree No. 45/2022/ND-CP dated July 07, 2022, by
the Government on sanctioning of administrative vio-
lations in the field of environmental protection has in-
dicated measures of sanctioning acts of polluting envi-
ronment such as wastewater discharge, transportation
of hazardous waste, especially violations in marine en-
vironmental protection and oil spill prevention in mari-
time and petroleum activities.”* In addition, most of the
documents on handling of violations of environmental
pollution in Viet Nam stipulate on a case-by-case basis,
additional sanctioning measures and remedial measures
can be applied such as: deprivation of using environ-
mental license with a definite or indefinite term; confis-
cate means of violation; force to implement the remedy
to the pollution; temporarily suspend operations until
environmental protective measutes are competed.*

With a relatively complete system of legal docu-
ments, it can be seen that Viet Nam has made a lot of
efforts in internalising the provisions of international
treaties on prevention and control of pollution caused
by oil spills into national legal documents. Accordingly,
many documents have reflected quite fully international
practices, standards, technical standards and internatio-
nal maritime rules, handling of violations at sea, regis-
tration, and management of the operation of ships at
sea, etc.

However, compared with the policy and legal system
of other countries in the world, Viet Nam’s legal system
on prevention and control of marine pollution due to
oil spills of Viet Nam still has certain limitations such as:

Firstly, Viet Nam does not have a specific law on the
prevention and control of marine environmental pollu-
tion caused by oil spills, specifically in the field of com-
pensation for damage. This causes the limitations in the
coordination mechanism between agencies, which is an
obstacle in monitoring the compensation obligations by
the subject that causes marine pollution;

% VIETNAM. Ministry of National Defense. Ministry of National
Defense (2022), Circular No. 105/2022/ TT-BOP dated 29/12/2022,
Article 13, 17, 18.

* GOVERNMENT OF VIET NAM. Decree No. 45/2022/ ND-CP
dated 0772022, Article18, 24, 27, 29, 30, 36, 39. 2022.

%  GOVERNMENT OF VIET NAM. Decree No. 162/2013/
ND-CP dated 12/11/2013, Article 4; Decree No. 142/2017/ND-
CP dated 1/12/2017 Article 18, 24, 27, 29, 30, 36, 39; Decree No.
45/2022/ND-CP dated 07/7/2022 Article 4. 2013.
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Second, most of the legal documents on this matter
are sub-law documents. In addition, the legal docu-
ments issued by local authorities have not been given
due attention, mainly for the purpose of meeting requi-
rements of the central Government in responding to
pollution, therefore, they are still poor in both quality
and quantity, not enough to meet the needs of pollution
prevention.

Third, the publicity and transparency of the contents
of the Conventions are still weak.

Fourth, the level of sanctions for acts causing envi-
ronmental pollution is generally low, not strict enough.
Specifically, according to the provisions of Decree No.
142/2017/ND-CP on penalties for violations in the
maritime, the acts of violation against the regulations on
environmental protection caused by ships will be subject
to a find of from 80,000,000VND to 90,000,000VND
(for acts of dumping mud, soil and waste from dredging
at the wrong place) or a fine of from 90,000,000VND
to 100,000,000VND (for acts of dumping mud, soil and
waste from dredging at the wrong places within the na-
vigational channel, the water area in front of bridge, the
port, the anchorage area, the transshipment area, the pi-
lot boarding area, the quarantine area) and also applying
remedy for environment pollution. Moreover, the deci-
sion of violations and degree of pollution stipulated by
the Decree based on national and local environmental
technical standards and regulations, but the develop-
ment of standards at local level has not yet been given
proper attention and investment to be able to promptly
update with the actual situation of the locality. This lea-
ds to the inconsistencies in actual degree and possibility
of the pollution and cannot guarantee the prevention
of marine pollution™.

In addition, the prevention and control of marine
pollution due to oil spill has some limitations in practice

such as:

First, the mechanism for the implementation of the
Conventions has not been unified, and the division of
responsibility and authority is not clear and reasona-
ble among relevant agencies. This leads to duplication,
ovetlapping and waste of resources. There has not been
a close and effective coordination between the central
and local levels; between inspection and control forces

% GOVERNMENT OF VIET NAM. Decree No. 142/2017/ND-
CP dated 1/12/2017, Article 35. 2017.

from the stage of new ship construction, equipment
to the stage of operation of ships at ports and waters
of Viet Nam; between the State and organisations and
individuals engaged in maritime activities; among stage
management agencies in charge of maritime and envi-
ronment in the performance of obligations set forth by
the Convention, leading to an overlapping in conduc-
ting mandates and tasks.

Second, Viet Nam stills lacks fully trained human re-
sources to meet the requirements of national laws for
seafarers, resulting in many ships employing officers,
crew members, safety management officer, technical
manager of the ship do not have enough capacity and
professional qualifications to perform jobs and tasks on
board the ship as prescribed. This leads to inadequate
implementation of regulations on safety of navigation
and prevention of marine pollution from ships in ac-
cordance with the Convention.”’

Third, the inspection and monitoring of the imple-
mentation of conventions in this field still have limita-
tions such as lack of strict inspection and supervision,
handling violations is not tough enough; monitoring of
ships in compliance with regulations on oil leak preven-
tion under MARPOL 73/78 is not good; the inspection
and control has not been paid due attention and inves-
ted properly leading to the fact that the Coast Guard
forces and Inspectors are still not fully equipped with
the necessary technical equipment and facilities to pet-
form their duties on inspecting, monitoring and ensu-
ring law compliance at sea. Therefore, the coordination
with other relevant sectors of Viet Nam in ensuring the
implementation of the legal provisions on prevention
of marine pollution caused by ships under the conven-
tion has not yet met the current situation.™

Fourth, the technical equipment is outdated, the pro-
fessional level is rather low, therefore, it does not meet
the standards in the process of building and repairing
ships that do not guarantee to prevent pollution; the en-
vironmental industry has not yet developed, in-country
environmental industry has not yet has not yet met the

7 For example, the T-Fortuner of Truong Phat International Ship-
ping and Trading Joint Stock Company was detained at the port of
Zhanjiang, China on September 01, 2009 because the ship’s security
officers did not have the certificates issued under the STCW Con-
vention.

% TRAN, Hung. Ung phé su ¢6 tran ddu tai Viét Nam. [Response
to oil spills in Viet Nam)|. Journal of National Resources and Environment,

v. 3, p. 28-30, 2015.
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demand; the cost of remedy for pollution is still too
high to be able to invest in equipping consistently for
ships, ports and floating structures in accordance with
the provisions of the Convention.”

4 Challenges and impacts of marine
pollution due to oil spills caused
by ships on implementing the sdgs
goals in Vietham

The term “sustainable development” first appea-
red in the 1970s and attracted the attention of coun-
tries when it was mentioned in the publication “World
Conservation Strategy” published by the International
Union for Conservation of Nature and Natural Resour-
ces — IUCN 1980.% This concept continued to be wide-
ly disseminated in 1987 through the Brundtland Report
(also known as Our Common Future Report) of the
World Commission on Environment and Development
— WCED (Brundtland Commission). The report cleatly
states that: Sustainable development is the development
that can meet the needs of the present without com-
promising the ability of future generations to meet their
own needs.”’ In other words, sustainable development
must ensure effective economic development, a just so-
ciety and a protected and preserved environment.

In 1992, in Rio de Janeiro, delegates to the United
Nations Conference on Environment and Develop-
ment continued to address sustainable development
and sent a clear message to all levels of Governments
on the urgency in promoting economic harmony, so-
cial development along with environmental protection.
In 2002, at the World Summit on Sustainable Develo-

¥ DO, Hai. Xt Iy tran ddu trén bién: Yéu ning luc, thiét bi. [Han-
dling oil spill at sea: weak in capacity and equipment|. Journal of
National Resources and Environment, v. 3, p. 46-47, 2013; NGUYEN,
Manh Hung; NGHIA, Chung. Oil spills in maritime field: an urgent
problem in Vietnam. Worldwide Journal of Multidisciplinary Research and
Development, p. 1-5, 2020.

@ INTERNATIONAL UNION FOR CONSERVATION OF
NATURE AND NATURAL RESOURCES (IUCN). World Conser-
vation Strategy.; NGUYEN, Yen Thi Hong. 1980; NGUYEN, Yen Thi
Hong; NGUYEN, Dung Phuong. The efforts to respond to climate
change and implementation of the Sustainable Development Goals
(SDGS) from the hardest-affected countries: Vietnam case analysis.
Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 19, n. 1, p. 164-191, 2022.

¢ UNITED NAITONS. Report of the World Commission on Environ-
ment and Development: our common future. Oxford: Oxford Univer-
sity Press, 1987.

pment held in Johannesburg (South Africa), the con-
cept of sustainable development was developed and
completed. Accordingly, sustainable development is a
process with a close, reasonable and harmonious com-
bination of three aspects of development, including:
economic development (especially economic growth),
social development (especially implementation of social
progress and justice; poverty reduction and increasing
employment) and environmental protection (especially
environmental treatment and remediation, restoration
and improvement of the quality of the environment;
prevention of fire and deforestation; rational exploita-
tion and economical use of natural resources).®

In order to be able to achieve concrete results on
sustainable development, in 2015, State parties adop-
ted 2030 Agenda at the United Nations Summit held in
New York (United States of America) focusing on the
combination and balance of three economic, social and
environmental issues. The outcomes framework of the
2030 Agenda includes 17 general goals and 169 specific
goals on sustainable development (SDGs). This is the
United Nations’ appeal to all the nations of the world
to address the great challenges facing humanity, towar-
ds a better and more sustainable future for all by 2030.
SDGs deal with the most common issues, thereby pro-
viding guidance for individuals, entrepreneurs, gover-
nments and countries to know which matters need to
care about and how to reduce poverty, protect the earth
from the impact of human life and ensure the improve-
ment of the quality of life of each person.”®

In Viet Nam, the view of sustainable development
has been affirmed in the policies of the Party such as
Directive 36-CT/TW dated June 25, 1998 of the Polit-
buro on strengthening environmental protection in the
current period of industrialisation and modernisation.
Resolution No. 41-NQ/TW dated November 15, 2004
of the Politburo on environmental protection in the pe-
riod of promoting industrialisation and modernisation

%2 NGUYEN, Yen Thi Hong; NGUYEN, Dung Phuong. The
efforts to respond to climate change and implementation of the
Sustainable Development Goals (SDGS) from the hardest-affected
countries: Vietnam case analysis. Revista de Direito Internacional, Bra-
silia, v. 19, n. 1, p. 164-191, 2022.

6 LEITAO, Adriana Isabelle Barbosa Lima S4; MONT’ALVERNE,
Tarin Cristino Frota. The covid-19 pandemic as an impeller for the
aggravation of marine plastic pollution and economic crisis: the re-
verse effect of health protection measures on human lives. Bragilian
Journal of International Law, v. 18, n. 2, p. 140-142, 2021.
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of the country®. Specially, the global SDGs have been
specified in the National Action Plan to implement the
2030 Agenda for Sustainable Development, issued toge-
ther with the Prime Minister’s Decision No. 622/QD-
TTg dated May 10, 2017, with 115 specific goals to be
in line with the developmental conditions and priorities
of the country based on the achievements in implemen-
tation of the Millennium Development Goals. Then,
on May 20, 2019, the Prime Minister issued Directive
No. 13/CT-TTg; on September 25, 2020, the Govet-
nment issued Resolution No. 136/NQ-CP on sustai-
nable development to promote the implementation of
the SDGs in different levels by 2030. After more than
5 years implementing the SDGs, Viet Nam has achie-
ved certain results, including the environmental SDGs.
However, environmental pollution caused by oil spills
at sea continues to pose difficulties and challenges for
Viet Nam, especially in the implementation of Goal 14
on conservation and sustainable exploitation of oceans,
seas and marine resources sustainably.

In the past time, although Viet Nam has been con-
trolling marine pollution, management and protection
of marine and coastal ecosystems, in order to undertake
SDGs on environment (SDGs 14.1 and 14.2), oil spills
still occur in Vietnamese waters. These incidents have
had negative environmental impacts and challenged
Viet Nam in preventing, reducing significantly and con-
trolling marine pollution (SDG 14.1). According to data
recorded through the media and in reports, from 1992
to February 2023, there were 225 oil spills at sea®. Oil
spills in coastal areas occurred the most (47%) due to
the higher risk in this area. Where the traffic density of
large vessels, the higher risk of ships crashing into each
other, or ships crashing into the wharf, getting stuck to

# NGUYEN, Yen Thi Hong; NGUYEN, Dung Phuong. The
efforts to respond to climate change and implementation of the
Sustainable Development Goals (SDGS) from the hardest-affected
countries: Vietnam case analysis. Revista de Direito Internacional, Bra-
silia, v. 19, n. 1, p. 164-191, 2022.

225 oil spill incidents including: 38 cases occurred offshore, tak-
ing up to 17%, 105 cases occurred inshore, taking up to 47% and
82 cases occurred on hand, accounting for 36%, refer to https://
tainguyenvamoitruong.vn/nhieu-kho-khan-trong-viec-khac-phuc-
su-co-tran-dau-gay-o-nhiem-moi-truong-cid18137.html;  NGUY-
EN, Phuoc Quy Phong. The oil spill incident in Vietnam. Eurgpean
Journal of Engineering Research and Science, p. 1- 4, 2018; VIETNAM.
Ministry of National Resources and Environrment. Bdo cdo hién trang
mbi tridng bi€n va hdi ddo qubc gia giai doan 2016-2020. [National re-
port on the current situation of environment of the sea and island

in the period of 2016-2020]. Ha Noi, 2021. p. 93-97.

% There are various

land is much higher than in the sea.
causes of oil spills, including: high traffic density, lack
of traffic control and appropriate safety measures on
certain oil tankers, traffic accidents such as collisions,
shipwrecks, perforations, leading to the spilling of oil
from the ship’s drilling rigs and tanks; due to natural
disaster, the oil follow the water flow and spread to the
sea on a large scale; due to human awareness to let the

incident happen.®’

Oil spills pollute the marine environment, serious-
ly affecting ecosystems, especially mangroves, seagras-
ses, tidal flats, lagoons and coral reefs (SDGs 14.2). Oil
pollution reduces the resilience, flexibility and recovery
of ecosystems. The amount of oil in the water increases,
the oil films reduce the ability to exchange oxygen be-
tween the air and the water, decrease the oxygen in the
water, and mix up the balance of oxygen regulation in
the ecosystem. In addition, the oil spills contain toxins
that damage the ecosystem, which can cause the des-
truction of ecosystem, because the oil contains many
different components which can change the organism’s
cell structure, event causing death of the whole popu-
lation.

Oil seeping into sand and mud at the coast can affect
negatively for a very long time. There have been many
cases of species dying due to the impact of oil spills. It

% Some examples of oil spill incidents: -At 12:30 on August 6,

2017, at Nghe An seaport in between Thanh Hoa and Nghe An
province, about 0.32 nautical miles southeast of Nghi Son’s synthet-
ic buoy No.0, the cargo ship Duc Cuong 06, owned by Duc Cuong
Transport Company (Hai Phong) had an accident. At the time of
the accident, the ship Duc Cuong 06 was carrying 4,597.44 tons of
Clinker and 18 tons of DO oil. The inspection of 7-8 divers showed
that the ship was sinking at a depth of minus 13.0 meters below sea
level; between cargo No.1 and No.2, the ship was torn horizontally
across the side of the ship. The Thanh Hoa Port Authority has writ-
ten to Thanh Hoa Coastal Information Station to broadcast rescue
information and also provide a plan to promptly respond when 18
tons of the DO oil spread out.

At5:00 a.m on January 14, 2021, an oil tanker with registered num-
ber DNa0607 owned by Hoa Khanh Trading and Service Co., Ltd
(No. 14, Nguyen Tri Phuong street, Hai Chau ward, Da Nang) has
just been launched and receiving oil, suddenly, the oil tanker had
accident leading to the sinking of the ship. There was about 4 cubic
meters of DO oil on board; the amount of oil that spread out to
the surface was about 20 square meters. The competent authorities
promptly control the area of oil spreading out and collected oil with
specialised equipment such as oil-absorbing buoys and oil-absorbing
sheets.

7 NGUYEN, Dinh Duong ¢t al. O nhiém din trén ving bién Viét
Nam va k€ cgn [Oil Pollution in Viet Nam and adjacent waters|.
Journal on Science on Earth, 2023. Available in: https://sosmoitruong;
com/o-nhiem-dau-tren-vung-bien-viet-nam-va-ke-can/.
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can also be alarming that the oil spread on the sea and
washed ashore for a long time without being cleaned up
will decrease the number of organisms, causing damage
to the fishing and aquaculture industry. Oil pollutes the
water environment causing mass fish deaths due to lack
of dissolved oxygen. Oil attaches to the soil, rock em-
bankments, and island banks influencing the landscapes
and cause unpleasant odors, leading to heavy losses in
the tourism industry. Oil spills also affect the operation
of fishing ports, shipbuilding and repair facilities. Floa-
ting oil damages machinery and equipment for resoutrce
exploitation and shipping,*

A survey at Lach Bang fishing port, Tinh Gia district,
Thanh Hoa province, where thousands of fishing boats
from many different regions are often anchored shows
that the water pollution here is widespread throughout
the region. 10 years ago, this estuary area was home to
a very rich mangrove ecosystem, now almost the entire
area of mangroves is dying due to oil pollution, leading
to the extinction of brackish water plants and animals.
There are also continuous oil pollution incidents that
make hundreds of hectares of aquaculture lost, causing
many households to abandon their traditional jobs.”

The above effects show that oil spills can be con-
sidered as one of the types of incidents causing the
greatest economic loss, among the types of environ-
mental incidents caused by humans, negatively affecting
the marine economic of Viet Nam. The degree of im-
pact of oil spill incidents at sea depends on the size
of each ase and different response scenarios. In which,
fisheries and tourism are the economical fields dama-
ged the most; the most severely affected people are the
people in coastal areas, especially the poor, women and
children. In addition, marine pollution will be contri-
buting factors in slowing down the implementation of
sustainable development, eliminating achievements in
environmental protection and be an obstacle for Viet
Nam to reach SDGs within the timeframe. Biodiver-
sity degradation and ecological imbalance; degradation
of coastal ecosystem; increasing environmental pollu-
tion and food safety problems; resource depletion and

% NGUYEN, Dinh Tuyen; TRAN, Cong Tri. Assessment of oil
spill damage to marine ecosystems: some foreign experiences and
conditions to be applied in Vietnam. International Journal of Multidisci-
plinary Research and Publications, v. 2, n. 4, p. 43-48, 2019.

% HAO, Van. Nhiing hdu qud 6 nhiém mii tridng bién do tran din
[Consequences of Environmental Pollution due to Oil Spills]. 2023.
Available in: https://www.vietnamplus.vn/nhung-hau-qua-o-nhi-
em-moi-truong-bien-do-tran-dau/173158.vap.

increasing environmental conflicts; causing threats to
ecological security and environmental security across
borders; increase in natural complication and environ-
mental incidents.

Currently, identifying the oil spill location and res-
ponding to this incident in Viet Nam have many limi-
tations, both in terms of legal basis and specialised and
technical equipment to treat oil spill pollution. The pro-
cess of implementing SDGs 14 shows that Viet Nam
still lacks legal basis, legal documents clearly and fully
stipulate for conducting mandates relating sea and is-
land management; limited capacity to implement policy
and laws, so the quality and efficiency are not high; equi-
pment and facilities for the professional tasks and the
collective management of seas and islands are outdated.
Controlling marine environmental pollution, respon-
ding to oil spills for socio-economic development still

poses challenges for Viet Nam in the coming time.”

5 Conclusion and recommendations

Currently, marine pollution caused by oil spills is
causing serious impacts on the quality of the marine
environment and threatening the existence and develo-
pment of marine ecosystems as well as human life. Not
only Viet Nam but also the whole world. This requi-
res countries to be active in preventing and minimising
pollution p the marine environment from all different
sources, especially marine pollution caused by oil spi-
I from ships. With a favorable geographical location,
strategic orientation of marine economic development
and promotion of petroleum exploitation activities in
the future, the risk of marine pollution of caused by
oil spills from ships in Vietnamese waters is very high.
Therefore, the prevention of environmental pollution
in general and prevention of pollution caused by the
operation of ships in particular is an inevitable issue,
in line with the general trend of ensuring “sustainable
development”.

Recognising the importance of prevention of mari-
ne pollution with upholding the principle of “preven-
tion is better than responding”, Viet Nam has applied
various measures to prevent marine pollution in which

0 UNITED NATIONS IN VIET NAM. V7t Naw’s Voluntary Na-
tional Review on the Implementation of the Sustainable Developments Goals.
2018.
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the law plays a central role, creating a basis for the im-
plementation of measures to prevent these incidents in
consistent and effective manner.

5.1 Continue to fully implement international
commitments on prevention and control of
marine pollution caused by oil spills

As a member of the 1969 Vienna Convention on the
Law of Treaties, Viet Nam needs to continue to strictly
implement the principles of the Convention, especially
the Pacta sunt servanda regulated under Article 26 of
this Convention. Meanwhile, Viet Nam also needs to
strengthen the inspection and monitoring system to en-
sure that the issued regulations on safety and prevention
of marine pollution are strictly enforced and can eli-
minate the sloppy implementation. Although Viet Nam
has made progress and achieve positive results in joi-
ning and implementing international treaties on marine
protection, there are still certain limitations such as the
dissemination of the Convention and implementation
of the Convention is still slow. In addition, Viet Nam
has not yet adopted international treaties on responding
to oil spills and hazardous substances spilled into the
sea.

Figure 3 - Status of Coventions’’
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Conventions related to oil spills and hazardous subs-
tances at sea. Singapore is the leading country in the re-
gion in joining the above-mentioned conventions whi-
ch is 14/25 Conventions; Malaysia ranked the second
with 13/25 Conventions. All countries in the Southeast
Asia are parties to various Conventions related to oil
spills and hazardous substances at sea, except for Laos,
a landlocked country. This also has positive effects on

T INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION. Status of

Conventions, refer to: Status of Conventions (imo.org).

cooperation in responding to oil spills occurring in Viet
Nam’s waters in the East Sea. Notably, international
conventions of IMO on oil spills and hazardous subs-
tances to which Viet Nam is not a member have very
high participation rate of countries and shipping fleets
in the world, over 50% of the tonnage of the world
fleet. Therefore, in order to create the necessary legal
framework, Viet Nam needs to continue to promote
research and join other important international treaties
on prevention and control of marine pollution and oil
spills, such as: OPRC 90, OPRC-HNS 2000, INTER-
VENTION 69, FUND 92, 2003, HNS 96, especially
OPRC 90 and OPRC-HNS 20007,

5.2 Strengthening international cooperation
activities on prevention of oil pollution at
sea

Strengthening international cooperation on marine
environmental protection, focusing on education and
training; legislation; signing and implementing inter-
national treaties; organisation of state management on
marine environmental protection, exchange of infor-
mation and technologies. At the same time, Viet Nam
needs to learn from the experiences of other countries
in implementing the Convention, then Viet Nam can
avoid the challenges they have encountered, and adopt
and apply measure and solutions suitable with condition
and situation of Viet Nam to promote the implemen-
tation of the Convention effectively. In addition, Viet
Nam also needs to utilise the economic, technical and
technological support from state parties and internatio-
nal organisations, especially IMO to strengthen the legal
system and arrange the implementation of the Conven-
tion effectively.

> NGUYEN, Manh Cuong ¢/ a/. Tinh hinh tham gia cic cong udc
qudc t€ vé€ 6 nhiém ddu va cic chdt nguy hiém dc hai trén bién clia
Viét Nam. [The situation of Viet Nam in joining in international
conventions on oil pollution and hazardous substance at the sea].
Journal of Scientific Maritime, v. 4, p. 60-61, 2017; DINH, Thi My Linh;
PHAM, Van Tan. Civil liability for ship -source oil pollution dam-
age: should Vietnam join FUND 19922 Australian Journal of Maritime
& Ocean Affairs, v. 12, p. 259-268, 2020. Available in: https://doi.or
¢/10.1080/18366503.2020.1818964.
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5.3 Review, develop and improve the legal
system on prevention and control of marine
environmental pollution caused by oil spill

As analised above, the process of internalising in-
ternational treaties as well as developing Viet Nam’s law
on prevention and control of marine environmental
pollution due to oil spills has made many remarkable
achievements. However, regulations on preventing ma-
rine pollution, especially due to oil pollution, is mainly
scattered in sub-law documents and remain general, not
specific and also inconsistent. They are not suitable with
current conditions and circumstances of Viet Nam,
leading to difficulties in implementation or partial im-
plementation. The Law on the Sea of Viet Nam issued
in 2012, does not even have any direct provisions on
this issue. It is recommended that the Law on the Sea
of Viet Nam needs to add one Chapter on marine en-
vironmental protection, along with improving a strong
and consistent legal system to become effective tools in
the prevention of marine pollution caused by oil spills.

Viet Nam needs to add regulations on marine en-
vironmental protection in general and prevention and
responding to marine environmental pollution due to
oil spills into the Fisheries Cooperation Agreements,
future Agreement on joint exploitation of petroleum
with relevant countries, with the aim to create a solid
legal basis for the implementation of the Agreements
as well as the enforcement of the law on environmental
protection.

Regarding sanctioning, Viet Nam should consider
developing regulations on application of sanction with
appropriate levels. The sanctions should be stipulated at
higher level of fine against administrative violations and
still in consistent with other countries in common fine
level against this type of violation with the intention to
increase deterrence and prevent intentional violations
of national and international laws on prevention of ma-
rine environmental pollution.”

 NGUYEN, Lan. Bdo vé mdi trucng bién 1/iét Nam trong hoat ddng
khai thac ddn kbi va cdc quy dinh phdp ludt cdn hoan thién. [Protection of
marine environment of Viet Nam in petroleum activities and legal
provisions that need to be improved]|. Journal of National Resources and
Environment, v. 9, p. 28-33, 2021.

5.4 Strengthening organisation and enhancing
the quality of state management agencies
in prevention and response to marine
pollution due to oil spills

Firstly, regarding the inter-sectoral coordination: strengthe-
ning the management system of agencies in charge of
implementation and application of the Convention’s
provisions in order to improve law enforcement capaci-
ty as well as management capacity through researching
and applying an integrated marine environment mana-
gement model by the establishment of interdisciplinary
organisations on marine environmental protection due
to oil spills; establishment of inspection and control
inter-sectoral centers. At the same time, it is necessary
to strengthen and improve the management structure
between departments to avoid overlapping of authori-
ties, create connections, coordinate and unify guidance
between ministries and agencies from local to central
level in management and prevention of marine environ-
mental pollution.

Secondly, regarding training a cadre of experts, te-
chnical officers managing and monitoring activities that
are likely to cause marine environmental pollution. Re-
gularly send officials to participate in specialised trai-
ning courses and workshops on prevention of marine
pollution organised by national and international orga-
nisations. Drafting documents and organise trainings
and oil spills response drills for stakeholders involved
in the prevention and control of marine environmental
pollution due to oil spills in line with international con-
ventions and relevant national laws on environmental
pollution.™

5.5 Awareness raising of protection and
responding marine pollution due to oil
spills for all people, especially individuals,
enterprises engaged in shipping business

Firstly, promote dissemination the knowledge and
risks from marine pollution for all people. Improving
the quality and diversifying forms of legal dissemina-
tion to achieve high efficiency in prevention and control
of marine pollution caused by oil spills.

™ TOAN, Nguyen Duc. Phing ngiia va ving phé ¢ nbiém diu trén bién.
[Prevention and response to oil pollution at the sea|. Journal of Na-
tional Resonrces and Environment, v. 9, p. 16-18, 2012.
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Secondy, translate and explain the Convention and
disseminate widely on the mass media, newspapers and
specialised magazines so that all people can easily access
and update information through media to fully com-
ply with the provisions of the law, towards eliminating
source of marine pollution.

In addition, it is necessary to regularly open training
courses on prevention and control of marine pollu-
tion caused by oil spills for business owners and ship
owners, so that everyone is aware of the investment
to prevention of marine pollution including oil spills.
Periodically organise action programmes on the marine
environment protection, ect. to facilitate conditions for
all people to engage in managing and protecting marine
environment and also enhance social awareness of the
rights and responsibilities in protecting marine environ-
mental from oil spill incidents.

5.6 Enhancing technological knowledge to
serve the prevention of marine pollution
caused by oil spills

Viet Nam needs to strengthen the inspection and
installation of oil pollution monitoring stations in ports
and anchorages. Regularly take samples to analyse and
assess the current status of the marine environment,
thereby zoning areas at risk of oil pollution due to ship
operation to take reasonable measures to manage and
prevent marine pollution. Viet Nam also needs to obli-
ge production and service facilities with oil-contamina-
ted waste and ships to register hazardous emission sour-
ces for periodic and unscheduled inspection to control
this source of waste, etc. It is recommended to adding
regulations on the waste receiving planning system,
construction of seaports, regulations on investment
and construction of waste receiving equipment, etc.
Additionally, it is necessary to supplement equipment
to timely respond to oil spills such as adding more life
vests, oil suction pumping equipment, etc. to increase
active role of parties.

5.7 Establishment of a reserve fund to
proactively respond to oil spills

Prevention and response to marine environmental
protection caused by oil spills always require a great deal
of financial and human resources. In order to promptly
respond to oil spills, Viet Nam needs to establish a re-

serve fund and have a reasonable policy to use the fund
with the aim to respond, handle and pay for damage
caused by marine pollution in timely manner.

In summary, the efforts of the Government of Viet
Nam in improving legal framework in order to prevent
and provide remedy to marine pollution caused by oil
spills is undeniable. Viet Nam also actively participate
in international treaties to join the international com-
munity to reduce pollution sources and gradually eli-
minate pollution caused by oil from ships in Vietna-
mese waters. However, apart from the achievements,
the prevention of marine pollution caused by oil spills
in Viet Nam still has certain shortcomings and limita-
tions as analysed in the article. Therefore, in order to
prevent and respond to oil spills effectively, Viet Nam
needs to continue considering to adopt relevant interna-
tional treaties, improving the national legal framework
to internalise the provisions of the Convention, at the
same time, develop emergency response plans for oil
pollution incidents due to oil spills; organise regular oil
spill response drills at localities; enhance the national
capacity in preparation of response to oil spills through
bilateral or multilateral cooperation.
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Resumo

A normatizagio de questdes complexas, muitas vezes de origem e impacto
transnacionais, demanda coordenacio sélida entre os Hstados. A no¢ido de
solidariedade é fundamental nessas circunstancias, considerando a sua ca-
pacidade de congregar diferentes perspectivas em funcio de um objetivo
omum. Nio obstante, hd pouca seguranca juridica quanto ao efetivo con-
teido e operacionalidade desse importante conceito, bem como quanto a
quais tipos de relacGes juridicas ele se aplica e se ele vem sendo aplicado
conforme a sua previsao de jure. Nesse sentido, o objetivo do presente ar-
tigo ¢ analisar os principais desafios a emergéncia da solidatiedade com o
status de principio na ordem juridica internacional. Utiliza-se metodologia
bibliografica e documental. A pesquisa ¢ pura e de natureza qualitativa, com
finalidade descritiva e exploratéria. Quanto ao percurso material, divide-se
a investigacdo em duas partes. Inicialmente, examina-se o desenvolvimento
histérico da concepgio de solidariedade em relagdo ao Direito Internacio-
nal. Posteriormente, analisa-se qual szatus legal melhor se adequa a solidari-
edade a luz dos instrumentos vigentes no ordenamento juridico internacio-
nal. Por fim, depreende-se que a solidariedade transborda a moldura de um
principio. Com efeito, é um valor intrinseco aos sistemas legais, uma ferra-
menta de inspira¢ao na construcdo e aplicacdo das normas internacionais.
Todavia, na pratica, mesmo que seja inegavel sua relevancia juridica, ainda
se percebe pouco claro em que situagdes a solidariedade pode ser vinculante
nas normas de Direito Internacional, o que desafia a sua classificacio como
principio desse ramo do Direito.

Palavras-chave: solidariedade; direito internacional; principio emergente.

Abstract

The regulation of complex issues, often of transnational origin and impact,
demands a solid coordination between States. The notion of solidarity is
fundamental in these circumstances, given its ability to bring together diffe-
rent perspectives based on a common objective. However, there is little legal
certainty as to the actual content and operability of this important legal con-
cept, as well as to what types of legal relationships it applies and whether it



has been applied the way it should be. In this sense, this
paper analyzes the prime legal challenges to the emer-
gence of solidarity as a principle of International Law.
The paper analyzes the problem primarily through a
theoretical-bibliographical study of the subject. Initially,
it examines the delimitation of the legal content of so-
lidarity in international law. Subsequently, it investigates
which legal status best suits solidarity under the interna-
tional legal order. In the end, it concludes that solidarity
appears to overflow the legal framework of a legal prin-
ciple. Indeed, it is an intrinsic value to legal systems and
an inspirational tool in the construction and application
of international legal standards. However, in practice,
even if its legal relevance is undeniable, it is still unclear
in what situations solidarity can be legally binding in the
international law framework, challenging, therefore, its
categorization as a principle of international law.

Keywords: solidarity; international law; emerging
principle.

1 Introducao

Em um contexto de globalizacio cada vez mais
avancada, o aprofundamento das relacGes e vinculos en-
tre os diversos Estados corrobora a construcio de um
cenario de interdependéncia e necessidade de colabora-
¢io no enfrentamento dos desafios comuns. A norma-
tizacdo de questdes complexas, muitas vezes de origem
e impacto transnacionais, demanda elevado nivel de
coordenacio entre os Estados. A nocao de solidarieda-
de é fundamental nessas circunstancias, considerando a
sua capacidade de congregar diferentes perspectivas em
funcio de um objetivo comum.

As crises ocorridas no mundo, nos ultimos anos —
pandemia de Covid-19, crises migratérias, crises politi-
co-economicas, guerras e conflitos de diversas ordens
—, deixaram clara a importancia da solidariedade, uma
vez que evidenciam como os Estados precisam da ajuda
de outros Estados para enfrentar esse tipo de situacao'.
Desafios nessas propor¢des exigem respostas comple-
xas que englobam os sistemas locais, regionais e inter-
nacionais.

! PASQUALI, Leonardo. Epilogue: lessons, questions, and out-
look. In: PASQUALIL, Leonardo (ed.). Solidarity in international law:
challenges, opportunities and the role of regional organizations. Tu-
rin: G. Giappichelli Editore, 2022. p. 11.

Nesse cenario de emergéncia da necessidade de
refor¢o ao suporte mutuo e harmonioso entre os Es-
tados para o enfrentamento de situacOes desafiadoras
comuns, a solidariedade é um importante conceito juri-
dico a que se pode recorrer”. Ndo obstante, o conceito
juridico de solidariedade é bastante complexo, podendo
abarcar grande quantidade de significados a depender
do espectro de relagdes a que se aplica’. E um conceito
juridico polissémico e fluido em diferentes aspectos®.
Essa fluidez, inclusive, é uma das razdes que dificulta
a definicdo do seu significado, status legal e escopo no
Direito Internacional.

A pratica internacional, fundada no conceito de so-
lidariedade, demonstra que este é capaz de fornecer as
ferramentas necessatias para o enfrentamento dos de-
safios comuns emergentes’. Os instrumentos baseados
no conceito de solidariedade promovem a busca de be-
neficios mutuos por meio do estabelecimento de um re-

% Vide, nessa perspectiva, o caso da implementacio da Diretiva
de Protecio Temporitia (Diretiva 2001/55/CE do Consclho) na
Unido Europeia no contexto dos fluxos migratérios oriundos dos
conflitos subsequentes a invasao da Ucrania em 2022. O mecan-
ismo de prote¢do temporaria presente no supramencionado in-
strumento juridico tem como principal objetivo a promogio da
solidariedade, nomeadamente entre os Estados-membros da UE.
MOTTE-BAUMVOL, Julia; MONT’ALVERNE, Tarin Cristino
Frota; GUIMARAES, Gabriel Braga. Ampliando a protecio social
aos migrantes a luz da diretiva de prote¢io temporaria da Unido
Europeia: licoes da invasao da Ucrania. Revista de Direito Internacional,
Brasilia, v. 19, n. 2, p. 343-361, 2022.

3 GUIMARAES, Gabriel Braga. Migracio ¢ desenvolvimento sus-
tentavel: a solidariedade como paradigma necessatio. Revista de Di-
reito Ambiental, Sio Paulo, ano 28, v. 109, p. 337-364, jan./mar. 2023.
p. 342.

* A solidariedade se apresenta como uma nogio vatidvel, consid-
erando que adquire “forca legal e significado especifico de acordo
com seu contexto sociocultural, politico e econ6mico”. FEDERI-
CO, Veronica. Conclusion: solidarity as a public virtue? I»: FEDER-
1CO, Veronica; LAHUSEN, Christian (ed.). Solidarity as a public vir-
tne?: law and public policies in the European Union. Baden-Baden:
Nomos Verlagsgesellschaft mbH, 2018. p. 508.

*> Vide, por exemplo, os casos da Convencido Internacional para a
Constituicao de um Fundo Internacional para Compensacio pelos
Prejuizos Devidos a Poluigio por Hidrocarbonetos, de 1992, (Con-
vengido FIPOL 1992); da alianca internacional Covax Facility, organ-
izada pela OMS, de 2021; e da proposta do Relator Especial sobre
a Extrema Pobreza e os Direitos Humanos da ONU para a criacao
de um Fundo Mundial para a Protegdo Social, de 2021. Todos os
supramencionados instrumentos internacionais sio explicitamente
baseados no conceito de solidariedade. Para maior aprofundamento
na andlise dos supramencionados instrumentos sob o viés da soli-
datiedade, vide MOTTE-BAUMVOL, Julia. La solidarité a I'aune
du droit international du développement. Iz RAMBAUD, Thierry;
GRUBER, Annie (ed.). Mélanges en I’honneur de Guy Fener. Paris: Dal-
loz, 2022.

de um principio. Revista de Direito Internacional,
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gime universal. Para mais, embora apresente diferentes
niveis de desenvolvimento, nas diversas searas do Direi-
to Internacional, o conceito de solidariedade aparenta
ser bastante proficuo quando implementado na tutela
de grupos vulneraveis, especialmente em periodos de
crise’.

De forma geral, a solidariedade expressa a ideia de
que todos os membros de uma determinada comunida-
de contribuem e, a0 mesmo tempo, beneficiam-se dessa
comunidade®. De raiz terminoldgica latina, oriunda da
palavra solidum, o conceito de solidariedade revela a ideia
de compartilhamento de responsabilidades para um ob-
jetivo comum e nio individual’. Em sua mattiz priva-
tista-romanista, o termo so/idum significa totalidade, ou
seja, a integralidade obrigacional. Como uma técnica
juridica, a solidariedade permite reunir diferentes atores
e interesses heterogéneos na criacio de uma responsa-
bilidade coletiva'.

O aspecto revoluciondrio do conceito de solida-
riedade, no que tange as relagdes sociais, é a ideia de
igualdade entre doador e receptor'®. Ao contririo das
relagoes verticais de caridade ou filantropia, nas quais o
doador sente pena e, em razio disso, transfere parte de
seus recutsos, o conceito de solidariedade é baseado em
uma relacio horizontal", No conceito de solidariedade,

¢ MOTTE-BAUMVOL, Julia. La solidarité a 'aune du droit inter-
national du développement. In: RAMBAUD, Thierry; GRUBER,
Annie (ed.). Mélanges en I'honneur de Guy Fener. Paris: Dalloz, 2022.

7 MORENO-LAX, Violeta. Solidarity’s reach: meaning, dimensions
and implications for EU (external) asylum policy. Maastricht Journal
of Eurgpean and Comparative Iaw, Maastricht, v. 24, n. 5, p. 740-762,
out. 2017.

8 FEDERICO, Veronica. Conclusion: solidarity as a public virtue?
In: FEDERICO, Veronica; LAHUSEN, Christian (ed.). So/idarity as a
public virtne?: law and public policies in the European Union. Baden-
Baden: Nomos Verlagsgesellschaft mbH, 2018. p. 496.

’ DANN, Philipp. Solidarity and the law of development coop-
eration. Iz BRUNS, Viktor (ed.) Beitrige zum auslkindischen dffentlichen
Recht und Vilkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 57.

1" MARQUES JUNIOR, William Paiva; ARAUJO, Francisco Régis
Frota. O principio constitucional da solidariedade e seu carater in-
terdisciplinar na doutrina e jurisprudéncia brasileiras. NOMOS: Re-
vista do Programa de Pés-Graduagao em Direito da UFC, Fortaleza,
v. 28, n. 2, p. 41-60, 2008.

" FEDERICO, Veronica. Conclusion: solidatity as a public virtue?
In: FEDERICO, Veronica; LAHUSEN, Christian (ed.). So/idarity as a
public virtne?: law and public policies in the European Union. Baden-
Baden: Nomos Verlagsgesellschaft mbH, 2018. p. 496.

2 DANN, Philipp. Solidarity and the law of development coop-
eration. Iz BRUNS, Viktor (ed.) Beitrige zum auslkindischen dffentlichen
Recht und Vilkerrecht. Betlin: Springer, 2010. v. 213. p. 57.

> DANN, Philipp. Solidarity and the law of development coop-
eration. Iz BRUNS, Viktor (ed.) Beitrige zum auslkindischen dffentlichen

portanto, a ajuda nao constitui um ato de misericérdia,
mas uma expectativa acordada'*.

Ha pouca seguranga juridica quanto ao efetivo con-
tetdo e operacionalidade desse importante conceito ju-
ridico, bem como quanto a quais tipos de rela¢oes juri-
dicas ele se aplica e se ele se aplica da forma que deveria
ser. Considerando as situagdes observadas nos ultimos
anos, percebe-se, por exemplo, que, quanto ao conteu-
do juridico da solidariedade e a sua amplitude, ha uma
variedade de interpretacGes. Ora é previsto na relacdo
entre os Estados, em uma dimensio horizontal; ora é
aplicado na relagdo entre os Hstados e as pessoas, em
uma dimensao vertical, ora é utilizado como uma espé-
cie de principio estruturante dos sistemas juridicos em
si, em uma dimensio sistémica'>. Em outras situacdes,
ainda, o status juridico de “principio” da solidariedade
sequer ¢ reconhecido ou, se ¢é reconhecido, tem sua for-
ca cogente amplamente mitigada'®.

Em razao de suas caracteristicas, o conceito de soli-
dariedade tem grande potencial de contribui¢ao para a
construcdo do cenario juridico contemporaneo'’. Nio
obstante, faz-se essencial que seu conteudo, sua natu-
reza juridica e seus limites sejam melhor explorados e
examinados, principalmente em seu aspecto operacio-
nal®. A perspectiva trazida pelo conceito de solidarie-
dade esta, em certo aspecto, ainda, em construgdo no
cenirio internacional'’; necessitando maior investigacio
pela doutrina.

Recht und Vilkerrecht. Betlin: Springer, 2010. p. 57.
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Journal of Eurgpean and Comparative Iaw, Maastricht, v. 24, n. 5, p.
740-762, out. 2017. p. 743.

1 BORGMANN-PREBIL, Yuri; ROSS, Malcolm. Promoting cu-
ropean solidarity: between rhetoric and reality? Iz: ROSS, Malcolm;
BORGMANN-PREBIL, Yuri (ed.). Promoting solidarity in the Eurgpean
Union. Oxford: Oxford University Press, 2010. p. 20-22.

7 MARQUES JUNIOR, William Paiva. Unido Eurgpeia: um con-
struto de integracdo pela solidariedade. Iz CONGRESSO NA-
CIONAL DO CONPEDI BALNEARIO CAMBORIU - SC: DI-
REITO INTERNACIONAL, 29., 2022, Florianépolis: CONPEDI,
2022. p. 351.

8 WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a (re-) emerging con-
stitutional principle: some further reflections. In: WOLFRUM, Ru-
diger; KOJIMA, Chie (ed.) So/idarity: a structural principle of inter-
national law. Beitrdge zum auslindischen 6ffentlichen Recht und
Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 34.

19 Nesse sentido, tessalta-se que “[d]octrinal hesitation fed by frag-
mented State practice, scattered over a variety of the most relevant
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Diante das circunstancias apresentadas, perquire-se,
com o presente artigo, analisar os principais desafios ju-
ridicos ao estabelecimento da solidariedade com o szatus
de principio do Direito Internacional. A andlise da pro-
blematica do presente artigo é feita, primordialmente,
por meio de estudo tedrico a respeito do tema. Quanto
a abordagem, a pesquisa ¢ predominantemente quali-
tativa. No que se refere aos objetivos, trata-se de uma
pesquisa descritiva e exploratéria. Busca contribuir para
o debate a respeito do tema, mediante uma analise bi-
bliografica e documental, valendo-se, prioritariamente,
dos métodos indutivo e critico.

Isso posto, com a finalidade de aprofundar a analise
dos desafios a categoriza¢io da solidariedade com o sta-
tus de Principio do Direito Internacional, faz-se neces-
sario, inicialmente, o exame da construcio do conteado
juridico da solidariedade no Direito Internacional. Para
tanto, averigua-se o percurso historico da construcao do
conteddo juridico da solidariedade, com especial enfo-
que ao Direito Internacional. Posteriormente, realiza-se
uma analise a respeito de qual szazus melhor se adequa
a natureza juridica da solidariedade a luz das normas
vigentes no ordenamento juridico internacional. Para
atingir esse objetivo, examina-se o estado-da-arte dos
principais instrumentos juridicos de Direito Internacio-
nal que dispSem a respeito da solidariedade.

Ao final, argumenta-se que a solidariedade transbor-
da a moldura de um principio juridico. Com efeito, é
um valor intrinseco aos sistemas legais, uma ferramenta
de inspiracio para a construcio e aplicacao das normas
internacionais. Nao obstante seja inegavel a relevancia
juridica da solidariedade, depreendeu-se pouco delimi-
tado em que situacbes esta pode ser juridicamente vin-
culante ao contexto da ordem juridica internacional, o
que torna desafiadora a sua classificacdo como Princi-
pio do Direito Internacional.

branches of international law, has undoubtedly led to the almost
omnipresent qualification of the merely “emerging” character of
the solidarity principle”. WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as
a (re-) emerging constitutional principle: some further reflections.
In: WOLFRUM, Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a structural
principle of international law. Beitrige zum auslindischen 6ffentli-
chen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 35.

2 A construcao do conteudo
juridico da solidariedade e
suas repercussoes no direito
internacional contemporaneo

O conceito de solidariedade é relativamente novo
na esfera juridica”. Considerando-se a concepg¢ao mo-
derna de solidariedade, estima-se que tenha derivado do
lema consagrado na Revolucdo Francesa — Liberdade,
Igualdade e Fraternidade — particularmente em relagao
ao conceito de fraternidade®. A ideia crista de “frater-
nidade” ou “irmandade” foi politicamente desenvolvi-
da durante a Revolucao de 1789, considerando-se a sua
capacidade de “denotar um sentimento de comunidade

politica e o desejo de enfatizar o que era comum”?.

Em décadas posteriores, o conceito de solidariedade
substituiu o de fraternidade®. Todavia, a0 contrario do
conceito de fraternidade, que originalmente tinha co-
notagao crista, o conceito de solidariedade é etimologi-
camente originario do contexto juridico romano e, por
isso, tem conotagdes republicanas, ultrapassando a mera
conjuracio de uma nog¢io de vinculo comum?.

Nesse sentido, Erhard Denninger, considerando-se
a atual superacdo do paradigma tradicional burgués, re-
lativo a Revolu¢ao Francesa de 1789, cujos principios
sao “liberdade, igualdade e fraternidade”, propée, com
base nos principios de “seguranga, diversidade e solida-

% VON BOGDANDY, Armin. Opening address. In: WOLFRUM,
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Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 1.
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darity Among Nations. Archiv des Volkerrechts, [S. L], v. 52, n. 1, p.
68-91, mar. 2014.

2 STJERNGQ, Steinar. Solidarity in Eurgpe: the history of an idea.
New York: Cambridge University Press, 2005. p. 27.

» Nessa perspectiva, ressalta-se que: “[alfter 1792, fraternity be-
came, together with the freedom and equality of the Declaration of
1789, the slogan of the Jacobin Revolution: /berté, egalité, fraternité.
Then, in the course of the nineteenth century, the concept of soli-
darity continued alongside that of fraternity initially, only to replace
it after the European Revolution of 1848—at first in the workers’
movement under the influence of Marx and Lassalle, then at the
end of the century in sociology and jurisprudence, and today even
in the texts of constitutions and international human rights pacts”.
BRUNKHORST, Hauke. So/idarity: from civic friendship to a global
legal community. Tradugao de Jeffrey Flynn. Cambridge: The MIT
Press, 2005. p. 1.
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riedade”, estudar os reflexos que tal modificacdo possa
impactar em relagio ao tema dos direitos humanos® .

Embora a solidariedade seja uma concep¢ao moder-
na, a histéria da ideia de solidariedade remonta a defini-

% considerando

¢do igualitaria e democratica do termo
que “|...] o fendomeno da lealdade ao grupo e do com-
partilhamento de recursos existia muito antes do desen-
volvimento da ideia de solidariedade”?’. Com efeito, ela
remonta a época romana, se considerarmos a solidatie-
dade na perspectiva de “[...] um sistema juridico onde as
liberdades e direitos individuais sio subordinados aos
interesses gerais e coletivos™. Isso explica a detivagio
da palavra “solidariedade” do adjetivo latino so/idus, o
qual pode ser relacionado a ideia de “forte”, “firme” e

“denso”?.

O principal instituto juridico romano, relacionado a
ideia de solidariedade, é a obligatio in solidum. Esse institu-
to diz respeito a uma obrigacao para todos, uma respon-
sabilidade solidaria, uma divida comum, uma obrigac¢do
solidaria, portanto, implica que “[...] [tjodos assumem
responsabilidade por quem nio possa pagar sua divida,
e esse [do qual a divida for paga] é inversamente respon-
savel por todos os outros™. O instituto da obligatio in
solidum vinculou, consequentemente, os codevedores de
uma divida a totalidade e ndo apenas a parte (pro-rata) da
divida. Isso significava, na pratica, que a pessoa subme-
tida a obligatio in solidum era responsavel por toda a divida
de outra pessoa’.

» DENNINGER, Erhard. Security, diversity, solidarity instead of
freedom, equality, fraternity. Constellations, Oxford, v. 7, n. 4, p. 507-
521, 2000.

% BRUNKHORST, Hauke. Solidarity: from civic friendship to a
global legal community. Tradugao de Jeffrey Flynn. Cambridge: The
MIT Press, 2005.

7 STJERNG, Steinar. Solidarity in Eurgpe: the history of an idea.
New York: Cambridge University Press, 2005. p. 25.

# PETRUCCI, Aldo. Historical background of solidarity in Eu-
ropean law. In: PASQUALI, Leonardo (ed.). Solidarity in international
law: challenges, opportunities and the role of regional organizations.
Turin: G. Giappichelli Editore, 2022. p. 29.

# PASQUALL, Leonardo. Introduction. Solidarity: traditional intet-
national law vs. modern international law and universal international
law vs. law of regional organizations. In: PASQUALI, Leonardo
(ed.). Solidarity in international law: challenges, opportunities and the
role of regional organizations. Turin: G. Giappichelli, 2022. p. 1-2.
% Tradugdo nossa do trecho: “[e]veryone assumes responsibility for
anyone who cannot pay his debt, and he is conversely responsible
for everyone else”. BRUNKHORST, Hauke. So/idarity: from civic
friendship to a global legal community. Traducao de Jeffrey Flynn.
Cambridge: The MIT Press, 2005. p. 2.

' FEDERICO, Veronica. Conclusion: solidarity as a public virtue?
In: FEDERICO, Veronica; LAHUSEN, Christian (ed.). So/idarity as a

Posteriormente, generalizou-se essa concep¢ao
do Direito Civil romano da solidariedade, combinada
com o Principio Republicano da vida publica durante
a Revolucao Francesa®, tendo adquirido o sentido de
que a “[...] queda de um cidaddo é a queda de todos os

cidadios”?

. Nessa perspectiva, ao reconhecer o Princi-
N tiva, ao 1 h Princi
pio da Solidariedade, chamado de fraternidade naque-
le contexto, como o matco sociojuridico da filiacio ao
stado-nacdo, as comunidades nacionais recém-criadas
HEstad ¢ao, idad ionai iad
dos séculos XVIII e XIX transformaram a solidarieda-
de de um “conceito filos6fico” em uma “norma juridica

vinculante”?.

O aspecto revolucionario do conceito de solidarie-
dade, quanto as relagoes sociais, ¢ a ideia de igualda-
de entre doador e receptor®. Ao contrario das relagoes

public virtne?: law and public policies in the European Union. Baden-
Baden: Nomos Verlagsgesellschaft mbH, 2018. p. 496. Ademais,
para maior aprofundamento no tema, vide SACCONI, Giuseppina.
Studi sulle obbligazioni solidali da contratto in diritto romane. Milano: Giuf-
fre, 1973.; PARENTI, Lucio. In solidunz obligari: contributo allo studio
della solidarieta da atto lecito. Napoli: Edizioni Scientifiche Italiane,
2012.

2 Ressalta-se que, embora autotes como Veronica Federico
afirmem que “[i]t was the Napoleonic code in 1804 that forbade
the presumption of solidarity based [...] of memberships in specific
groups”, nio se pode presumir que a solidariedade tenha se desen-
volvido desde logo na sua atual concepgao programatica. Leonardo
Pasquali esclarece, por exemplo, que o Codigo Napoleonico, ainda,
mantém uma dimensio negativa — em que se impoem obrigacoes
em vez de direitos — da solidariedade, similarmente as origens ro-
manas do conceito. Nessa oportunidade, conforme o artigo 1200 do
supramencionado Cédigo de 1804: “Il y de la solidarité de la part
des débiteurs, lorsqu’ils sont obligés a une méme chose, de maniere
que chacun puisse étre contraint pour la totalité, et que le paiement
fait par un seul libere les autres envers le créancier”. FEDERICO,
Veronica. Conclusion: solidarity as a public virtue? [z: FEDERICO,
Veronica; LAHUSEN, Christian (ed.). Solidarity as a public virtue?: law
and public policies in the European Union. Baden-Baden: Nomos
Verlagsgesellschaft mbH, 2018. p. 496; PASQUALI, Leonardo. In-
troduction. Solidarity: traditional international law vs. modern inter-
national law and universal international law vs. law of regional or-
ganizations. In: PASQUALL Leonardo (ed.). Solidarity in international
Jaw: challenges, opportunities and the role of regional organizations.
Turin: G. Giappichelli, 2022. FRANCE. Code civil des Frangais. Paris:
Imprimerie de la République, 1804. p. 289.

% BRUNKHORST, Hauke. So/idarity: from civic friendship to a
global legal community. Tradugao de Jeffrey Flynn. Cambridge: The
MIT Press, 2005. p. 2.

* FEDERICO, Veronica. Conclusion: solidarity as a public virtue?
In: FEDERICO, Veronica; LAHUSEN, Christian (ed.). So/idarity as a
public virtne?: law and public policies in the European Union. Baden-
Baden: Nomos Verlagsgesellschaft mbH, 2018. p. 497.

* DANN, Philipp. Solidarity and the law of development coop-
eration. In: WOLFRUM, Rudiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a
structural principle of international law. Beitrige zum auslindischen
offentlichen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213.
p. 57.
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verticais, como a caridade ou a filantropia, nas quais o
doador sente pena e, em razdo disso da, a solidarieda-
de ¢é baseada em uma relacio horizontal®. No concei-
to de solidariedade, portanto, a ajuda niao é um ato de
misericordia, mas, sim, uma expectativa, ou mesmo um
direito’™*. Malgrado o conceito de solidariedade tenha
adquirido certo status legal apds o seu desenvolvimento
nos séculos XVIII e XIX, evoluindo de uma simples
no¢ao para um conceito politico e, em seguida, tornan-
do-se um principio juridico”, os principais estudos a
respeito da solidariedade nao se iniciam, diretamente,

na seara juridica.

Portanto, o ideario da Revolucao Francesa foi deci-
sivo para a construcao juridica do Principio da Solida-
riedade. A evolugio historica demonstra que a doutrina
crista, também, contribuiu sobremaneira para a conso-
lidagao da solidariedade em sua feicio contemporanea.

Com efeito, explorou-se o conceito de solidarieda-
de, inicialmente, no campo sociologico, tendo como um
dos principais expositores o socidlogo francés Emile
Durkheim*. Durkheim distingue duas formas de so-

* DANN, Philipp. Solidarity and the law of development coop-
eration. In: WOLFRUM, Rudiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a
structural principle of international law. Beitrige zum auslindischen
6ffentlichen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213.
p. 57.

7 DANN, Philipp. Solidarity and the law of development coop-
eration. In: WOLFRUM, Rudiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a
structural principle of international law. Beitrige zum auslindischen
6ffentlichen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213.
p. 57.

* Sintetizando o desenvolvimento primétio das raizes histéticas do
conceito de solidariedade, Hauke Brunkhorst afirma que: “[f]rom
the original solidary liability [Solidarhaftung] of the many for the
debt of the individual, from an asymmetrical legal concept as well
as from the asymmetrical ethic of brotherly care for the poor and
weak, comes a single symmetrical concept that expresses the recip-
rocal duty of everyone to everyone” BRUNKHORST, Hauke. So/-
darity: from civic friendship to a global legal community. Tradugao
de Jeffrey Flynn. Cambridge: The MIT Press, 2005. p. 60.

¥ VIRALLY, Michel. Le réle des “principes” dans le développe-
ment du droit international. [z: BATELLI, M.; GUGGENHEIM, P.
(ed.). Recueil d’études de droit international en hommage a Paul Guggenbein.
Genéve: Institut Universitaite de Hautes Etudes Internationales,
1968. p. 531-554 apud WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a
(re-) emerging constitutional principle: some further reflections. I
WOLFRUM, Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a structural
principle of international law. Beitrige zum auslindischen 6ffentli-
chen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 4.

“ Nesse sentido, Steinar Stjerne ressalta que a obra de Emile Dur-
kheim “Da Divisao do Trabalho Social”, publicada em 1893, é a
mais famosa e, provavelmente, mais citada referéncia da sociologia
classica no que tange a tematica solidariedade. STJERN®, Steinar.
Solidarity in Europe: the history of an idea. New York: Cambridge
University Press, 2005. p. 33.

lidariedade: a solidariedade mecanica, numa sociedade
tradicional, e a solidariedade organica, numa sociedade
moderna*. A relagio entre a solidariedade mecanica na
sociedade tradicional e a solidariedade organica na so-
ciedade moderna é um pouco obscura na abordagem
de Durkheim®, no entanto, “[...] a interacdo social, em
um sentido amplo, ¢ uma pré-condicdo necessaria para
ambos os conceitos de solidariedade de Durkheim”*.
Isso significa que ““|...] a intensidade da solidariedade ¢é

proporcional a intensidade da intera¢io social”*

, 0 que
justifica o porqué de a solidariedade florescer melhor

em grupos integrados e unidos por lacos mais fortes®.

Os conceitos de solidariedade, desenvolvidos por
Emile Durkheim e por outros estudiosos da sociologia,
foram trazidos para o campo juridico por Léon Duguit
e, posteriormente, para o campo do Direito Internacio-
nal por George Scelle*. A solidariedade tem sido, desde
entdo, um “|...] elemento importante do discurso juridi-

co internacional”¥’.

1A solidariedade mecénica se desenvolve em sociedades simples
e homogeéneas, nas quais ha baixo grau de diferenciagio, sendo as
pessoas ligadas pelas semelhangas nas condi¢oes e estilos de vida,
cultura e crencas comuns e pela religido e rituais compartilhados.
Ha, portanto, a predominancia do senso de consciéncia coletiva en-
tre os membros dessas comunidades. A solidariedade organica, por
sua vez, desenvolve-se em sociedades modernas, em que ha forte
divisao e especializacao do trabalho. A complexidade e heterogenei-
dade, em relagdo as condi¢des de vida, cultura e as ideologias criam
uma interdependéncia factual, em que as diferencas ocupacionais
estabelecem uma interdependéncia complexa entre as atividades de
diferentes produtores. Portanto, os cidadaos nao estao ligados pela
tradicao ou normas sociais, mas, sim, pela interdependéncia oriunda
da divisao e especializacio do trabalho. Para maior aprofundamento,
vide DURKHEIM, Emile. Da divisio do trabalbo social. Traducio de
Eduardo Brandio. 2. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1999.

2 STJERNGQ, Steinar. Solidarity in Eurgpe: the history of an idea.
New York: Cambridge University Press, 2005. p. 34.
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Ao analisar os direitos como ideologias, averba Gre-
gorio Robles que “Marx levanta a questio da solidarie-
dade — como Durkheim, mais tarde, na sociologia —,
mas, talvez, desconheca que uma verdadeira solidarieda-

de somente ¢ possivel com base na liberdade humana”*.

A respeito do campo juridico, entretanto, especial-
mente da regulamentacido das relagSes entre Estados,
os conceitos de Durkheim podem ser desafiadores se
aplicados diretamente, considerando que foram desen-
volvidos para descrever e se aplicar a relagdes entre in-
dividuos e nio entre Estados®. Estados podem diferir,
severamente, de pessoas quando se trata do comparti-
lhamento de recursos para agir solidariamente, consi-
derando que “[o] direito internacional contemporineo
ainda é um sistema juridico pouco integrado, onde a

vontade dos Estados desempenha um papel essencial ™.

Apenas desde a década de 1990, o termo “solidarie-
dade” tem sido mencionado, com mais frequéncia, em
instrumentos juridicos internacionais. Antes disso, com
poucas exceg¢des, sendo, provavelmente, a mais relevan-
te a Carta da Organizacdo dos Estados Americanos de
1948, “|...] até a década de 1960, praticamente nenhu-
ma mengao a solidariedade foi feita nos tratados que

estabeleceram  organizacoes 7oL,

intergovernamentais
Observam-se, por exemplo, a Carta das Nag¢des Uni-
das, de 1945, o Tratado do Atlantico Norte, de 1949, e
o Estatuto do Conselho da Europa, de 1949. Nenhum
desses tratados apresenta qualquer mengio (a0 menos
de forma explicita) ao conceito de solidariedade. Efe-
tivamente, com exce¢iao do supramencionado caso da

Organizacio dos Estados Americanos (OEA)* e da

# Tradugdo nossa do trecho: “MARX plantea el tema de la soli-
daridad — como después lo hara DURKHEIM desde la sociologia
— pero desconoce quiza que una verdadera solidaridad sélo es posi-
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derechos fundamentales y la ética en la sociedad actual. Madrid: Editorial
Civitas, S.A., 1997. p. 119.
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% PASCUAL-VIVES, Francisco. Solidarity and international in-
vestment law: reconciliation within the institutional framework? [
PASQUALLI, Leonardo (ed.). Solidarity in international law: challenges,
opportunities and the role of regional organizations. Turin: G. Gi-
appichelli Editore, 2022. p. 130.

> PASQUALI, Leonardo. Epilogue: lessons, questions, and out-
look. In: PASQUALIL, Leonardo (ed.). Solidarity in international law:
challenges, opportunities and the role of regional organizations. Tu-
rin: G. Giappichelli Editore, 2022. p. 355.

2 Quanto a Carta da Organizagio dos Estados Ameticanos, de

Unido Africana (UA)>, a situacio quanto a men¢ao ex-
pressa a solidariedade nao mudou até a dltima década
do século XX

1948, conforme o paragrafo 4° do seu preambulo: “[c]ertos de que
o verdadeiro sentido da solidariedade americana ¢ da boa vizinhanga
ndo pode ser outro senio o de consolidar neste Continente, dentro
do quadro das instituicdes democraticas, um regime de liberdade
individual e de justica social, fundado no respeito dos direitos es-
senciais do Homem?” (grifo nosso); o artigo 1: “[o]s Estados ameri-
canos consagram nesta Carta a organizacio internacional que vém
desenvolvendo para conseguir uma ordem de paz e de justica, para
promover sua solidariedade, intensificar sua colaboracio e defender sua
soberania, sua integridade territorial e sua independéncia. Dentro
das Nagoes Unidas, a Organiza¢io dos Estados Americanos con-
stitui um organismo regional [...]” (grifo nosso); o caput e a alinea
“d” do artigo 3: “[o]s Estados americanos reafirmam os seguintes
principios: [...] d) A solidariedade dos Estados americanos e os altos fins a
que ela visa requerem a organiza¢ao politica dos mesmos, com base
no exercicio efetivo da democracia representativa” (grifo nosso); o
artigo 29: “ [s]e a inviolabilidade, ou a integridade do territério, ou
a soberania, ou a independéncia politica de qualquer Estado ameri-
cano forem atingidas por um ataque armado, ou por uma agressio
que nao seja ataque armado, ou por um conflito extracontinental,
ou por um conflito entre dois ou mais Estados americanos, ou por
qualquer outro fato ou situa¢do que possa por em perigo a paz da
América, os Estados americanos, em obediéncia aos principios de
solidariedade continental, ou de legitima defesa coletiva, aplicario as
medidas e processos estabelecidos nos tratados especiais existentes
sobre a matéria” (grifo nosso); e o artigo 30: “[o]s Estados mem-
bros, inspirados nos principios de solidariedade ¢ cooperagio inter-
americanas, comprometem-se a unir seus esforcos no sentido de
que impere a justica social internacional em suas relagdes e de que
seus povos alcancem um desenvolvimento integral, condi¢bes in-
dispensaveis para a paz e a seguranga. O desenvolvimento integral
abrange os campos econémico, social, educacional, cultural, cienti-
fico e tecnoldgico, nos quais devem ser atingidas as metas que cada
pafs definir para alcangi-lo” (grifo nosso). ORGANIZACAO DOS
ESTADOS AMERICANOS. Carta da Organizagio dos Estados Ameri-
canos. Bogota, 1948. Subscrita em Bogota em 1948 e reformada pelo
Protocolo de Buenos Aires em 1967, pelo Protocolo de Cartagena
de Indias em 1985, pelo Protocolo de Washington em 1992 e pelo
Protocolo de Mandgua em 1993.

% Quanto a Carta da Organizagio da Unidade Aftricana, de 1963,
no paragrafo 5° do seu preambulo: “[ijnspired by a common de-
termination to promote understanding among our peoples and co-
operation among our states in response to the aspirations of our
peoples for brotherhood and so/idarity, in a larger unity transcending
ethnic and national differences” (grifo nosso), bem como o para-
do artigo II: “1. The Organization shall have
the following purposes: (a) To promote the unity and solidarity of
the African States”. (grifo nosso). ORGANIZATION OF AFRICAN
UNITY. Charter of the Organization of African Unity (OAU Charter).
Addis Ababa, 1963. Done in the city of Addis Ababa, Ethiopia 25th
day of May 1963. The Charter was replaced by the Constitutive Act
of the African Union.

> PASQUALI, Leonardo. Epilogue: lessons, questions, and out-
look. In: PASQUALIL, Leonardo (ed.). Solidarity in international law:
challenges, opportunities and the role of regional organizations. Tu-
rin: G. Giappichelli Editore, 2022. p. 355.
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Nao obstante, a solidariedade é considerada por
grande parte da doutrina como parte do regime juridi-
co de Direito Internacional, sendo um “valor universal”
que foi “integrado nas normas do direito internacional
positivo”®. Apesar de seu amplo e, relativamente, di-
fuso reconhecimento pela doutrina, apreender o signi-
ficado e as atribui¢cGes do conteudo juridico de solida-
riedade pode ser bastante desafiador, visto que este tem
alcancado diferentes estagios de desenvolvimento em
diferentes ramos do Diteito Internacional®, ocupando
na contemporaneidade uma posi¢ao peculiar, devido ao

seu sfatus legal ambiguo.

Dessa forma, depreende-se ainda obscuro o poten-
cial completo da solidariedade na seara do Direito Inter-
nacional, considerando a inconclusividade no que tange
a sua defini¢do, seu escopo de aplicagdo e sua natureza
juridica. Tendo-se investigado acerca da construciao do
conteddo juridico da solidariedade na presente se¢ao,
faz-se necessario examinar, na proxima se¢ao, em maior
profundidade, o szatus legal predominante, destinado a
solidariedade no ambito do Direito Internacional, bus-
cando identificar se seria melhor categorizada como
um valor, um principio, uma regra, ou, ainda, se haveria
alguma outra categorizaco juridica su generis mais ade-

quada.

3 O status da natureza juridica da
solidariedade: valor, principio ou
regra?

A nogao de solidariedade ultrapassa as fronteiras
da esfera juridica. E um fundamento universal, presen-
te nas relagoes humanas, positivado nos mais diversos
ordenamentos juridicos, nomeadamente no Direito

157

Internacional®’. Houve uma evolucio do stafus da soli-

» WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a (re-) emerging con-
stitutional principle: some further reflections. In: WOLFRUM, Ru-
diger; KOJIMA, Chie (ed.) So/idarity: a structural principle of inter-
national law. Beitrdge zum auslindischen 6ffentlichen Recht und
Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 4.

% Vide KOTZUR, Markus Tobias; SCHMALENBACH, Kirsten.
Solidarity Among Nations. Archiv des Volkerrechts, |S. L], v. 52, n. 1,
p. 68-91, mar. 2014. p. 90; WELLENS, Karel. Revisiting solidarity
as a (re-) emerging constitutional principle: some further reflections.
In: WOLFRUM, Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a structural
principle of international law. Beitrige zum auslindischen 6ffentli-
chen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 40.

7 WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a (re-) emerging con-

dariedade: inicialmente concebida como uma “noc¢ao”,
transformando-se, postetiormente, em um “principio
politico” e, finalmente, chegou ao szatus atual de “princi-
pio juridico” do Direito Internacional®®.

Todavia, a classificacio quanto ao estagio final de
“principio juridico” nao é um tema pacifico na literatura
especializada. Muitos nao visualizam carater vinculante
na solidariedade, ndo a classificando como “principio”,
mas, sim, como “valot”, em razio do grau da sua forca
normativa®”. Uma vez que tem forte conteudo ético-
-moral, ¢ dificil identificar o status da natureza juridica
da solidariedade na seara das normas internacionais,
tornando-se, por consequéncia, a sua aplicagao desafia-
dora e intrincada®.

stitutional principle: some further reflections. Iz WOLFRUM,
Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Sofidarity: a structural principle of in-
ternational law. Beitrige zum auslindischen 6ffentlichen Recht und
Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 42-47.

*# VIRALLY, Michel. Le role des “principes” dans le développe-
ment du droit international. In: BATELLI, M.; GUGGENHEIM, P.
(ed.). Recueil d’études de droit international en hommage a Paul Guggenbein.
Genéve: Institut Universitaite de Hautes Etudes Internationales,
1968. p. 531-554 apud WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a
(re-) emerging constitutional principle: some further reflections. I
WOLFRUM, Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a structural
principle of international law. Beitrdge zum auslindischen 6ffentli-
chen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 4.

¥ VIRALLY, Michel. Le réle des “principes” dans le développe-
ment du droit international. In: BATELLI, M.; GUGGENHEIM, P.
(ed.). Recueil d’études de droit international en hommage a Paul Guggenhein.
Genéve: Institut Universitaite de Hautes Etudes Internationales,
1968, p. 531-554 apud WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a
(re-) emerging constitutional principle: some further reflections. I
WOLFRUM, Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a structural
principle of international law. Beitrdge zum auslindischen 6ffentli-
chen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 4.

% Nessa oportunidade, sintetizando a problemitica que envolve o
status legal ambiguo da solidariedade no Direito Internacional, Kos-
tiantyn Gorobets afirma que: “[ijn contemporary international law,
solidarity occupies a peculiar position. On the one hand, it is one of
the most important ideals that legitimise international law, alongside
justice, peace, prosperity, sustainability, etc. The promotion of soli-
darity is then a moral duty for states and other international actors,
just like the promotion of other values of universal significance.
When viewed as such, in international legal arguments there is no
need to claim that peoples and states ought to show solidarity with
other peoples and states. It is a moral duty, and moral duties, as
is known, though they may be reinforced by law, do not depend
thereon. On the other hand, the idea of solidarity is often depicted
as a principle of international law. From this perspective, there is
something more to solidarity than just a moral value. If it is a prin-
ciple of international law, states and other subjects of international
law not merely ought to act out of solidarity as a matter of moral
duty, but they must do so as a matter of law”. GOROBETS, Kos-
tiantyn. Solidarity as a practical reason: grounding the authority of
international law. Netherlands International Law Review, [S. L], v. 69, n.
1, p. 3-27, 28 fev. 2022. p. 4.
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Para que se prossiga na investigacdo da problema-
tica, faz-se necessario delimitar quais sdo as tipologias
de natureza juridica de um enunciado juridico e o que
se entende por cada uma. Nio se pretende adentrar nas
discussoes quanto as diferentes categorizacGes, uma vez
que ha ampla doutrina que discute as mindcias do as-
sunto®. Entretanto, faz-se necessatio definir o que cada
categoria significa, para que se possa avaliar em qual de-
las a solidariedade se encaixa no ambito do Direito In-
ternacional, considerando que “ha diferencas importan-
tes entre os varios tipos de normas reconhecidas pelo
direito. Elas diferem em termos do seu estatuto, funcao
e natureza prescritiva. B ha diferencas em termos de seu

contexto operacional”®.

No presente trabalho, parte-se do pressuposto de
que as “normas juridicas” s@o o género do qual “prin-
cipios” e “regras” sdo espécies®”. Além disso, utiliza-se,
também, a concepg¢ao de “valor” na anilise da proble-
matica, com o objetivo de construir um espectro quanto
a especificidade das proposicoes juridicas, partindo-se
da proposicio mais abstrata e, muitas vezes, pré-not-

mativa — o valor — em dire¢do a proposi¢ao mais
concreta e especifica — a regra —, realizando uma
comparagao.

Valores e principios tém defini¢cGes correlatas, en-
tretanto, diversas. Os principios estdo intimamente li-
gados aos valores, tendo em vista que, muitas vezes,
validam, juridicamente, considera¢oes de moralidade e
convicgdes sociais que nido podem entrar diretamente

64

no plano normativo®. Para Hans Kelsen, por exem-

1 Para os fins da presente investigagio, escolhem-se as premissas de
partida e se prossegue na analise com base nos referenciais teéricos
adotados. Nio obstante, para maior aprofundamento na tematica,
vide notadamente, dentre a vasta bibliografia existente, KELSEN,
Hans. Teoria pura do direito. Traducao de Jodo Baptista Machado. 6.
ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 1998.; DWORKIN, Ronald. I.er-
ando os direitos a sério. Tradugao de Nelson Boceira. Sio Paulo: Mat-
tins Fontes, 2002.; ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais.
Traducao de Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros Edi-
tores, 2008.; DWORKIN, Ronald. Justice for hedgehogs. Cambridge:
Belknap Press of Harvard University, 2011.

2 BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transfor-
mando direito e governancga. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.
p. 67.

% ALEXY, Robett. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugio de Vit-
gilio Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 87.
Vide, outrossim, no mesmo sentido DWORKIN, Ronald. I evando
os direitos a sério. Tradugdo de Nelson Boeira. Sio Paulo: Martins
Fontes, 2002. p. 39.

¢ CUYVERS, Armin. General principles of EU law. In: CUYVERS,
Armin; UGIRASHEBUJA, Emmanuel; RUHANGISA, John Eu-
des; OTTERVANGER, Tom (ed.). East African community law: insti-

plo, “uma norma objetivamente valida, que fixa uma

conduta como devida, constitui um valor positivo ou

negativo”®, portanto, “a norma considerada como ob-
jetivamente valida funciona como medida de valor rela-
tivamente a conduta real”,

Nesse sentido, os valores pertencem ao ambito da
axiologia, cujo fundamento principal é “o bom”. As-
sim, suas respectivas avaliagbes atinam ao que seja

considerado “melhot” ou “piotr”"’

. Os principios, por
sua vez, tém carater deontologico, cujo fundamento é
o “devido”®. Desse modo, “as avaliacoes do que seja
bom, mau, melhor ou pior, além de poderem ser as mais
variadas possiveis, ndo sdo as razoes que justificam o

290

?, uma vez que “o devet-ser o é para to-
2370

que ¢ devido
dos e a todos vincula””, contudo, “o que é bom o € para
alguns e, nao sendo para outros, nao admite entendé-lo

por obrigatério”.”!

Os principios nio se confundem com valores. Os
valores diferentemente dos principios, que tém sentido
deontolégico, “nao determinam o que deve ser, mas o

272

que ¢ melhor”” e “nio indicam consequéncias juridicas

pelo ndo cumprimento do comportamento desejado””.
Consequentemente, os valores ndo sao considerados
normas, uma vez que indicam, apenas, relacGes de pre-

feréncia’™. Os principios, por outro lado, possuem forca

tutional, substantive and comparative eu aspects. Leiden: Brill, 2017.
p- 217.

% KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugio de Jodo Baptista
Machado. 6. ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 12.

% KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugio de Jodo Baptista
Machado. 6. ed. Sio Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 12.

7 ALEXY, Robett. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio de Vit-
gilio Afonso da Silva. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 153.
% ALEXY, Robett. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao de Vit-
gilio Afonso da Silva. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 153.
“ ALMEIDA, Renata Barbosa de; RODRIGUES JGNIOR, Walsir
Fidson. Direito civil- familias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
593.

7 ALMEIDA, Renata Barbosa de; RODRIGUES JUNIOR, Walsir
Fidson. Direito civil- familias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
593.

7 ALMEIDA, Renata Barbosa de; RODRIGUES JUNIOR, Walsir
Fidson. Direito civil- familias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
593.

2 AVILA, Humberto Bergmann. A distingdo entre principios e re-
gras e a redefinicao do dever de proporcionalidade. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 215, p. 151-179, 1999. p. 164.

7 ALMEIDA, Renata Barbosa de; RODRIGUES JGNIOR, Walsir
Fidson. Direito civil- familias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
593.

" ALMEIDA, Renata Barbosa de; RODRIGUES JUNIOR, Walsir
Fidson. Direito civil- familias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
593.
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normativa, tendo o poder de impor deveres e criar di-
reitos”.

Considerando a premissa de que “toda norma [ju-
ridica] ou é uma regra ou é um principio”’, haja vista
que “ambos dizem o que deve set”””. Os principios sao
comandos de otimizagdo (gptimization commands), isto €,
“normas que ordenam que algo seja realizado no mais
alto grau legalmente possivel””, podendo setr cumpti-
das em diferentes graus, uma vez que “o grau de cum-
primento obrigatério depende nao sé dos fatos concre-
tos, mas, também, das possibilidades juridicas””. Nao
obstante, os principios juridicos podem ser dificeis de
definir e descrever, pois, muitas vezes, sua flexibilidade e
fluidez lhes permite cumprir com sucesso os diferentes

papéis que desempenham®.

Os principios juridicos sdo frequentemente utili-
zados na solucido de controvérsias envolvendo a het-
menéutica dos direitos fundamentais, abrindo espacos
vanguardistas para a interpretagdo constitucional e para
o pensamento juridico pos-critico no contexto episte-
moldgico da contemporaneidade.

> ALMEIDA, Renata Barbosa de; RODRIGUES JUNIOR, Walsir
Fidson. Direito civil- familias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
593.

¢ ALEXY, Robert. On the structure of legal principles. Ratio Juris,
Bologna, v. 13, n. 3, p. 294-304, Sept. 2000. p. 295. Outrossim, no
mesmo sentido, vide DWORKIN, Ronald. Ievando os direitos a sé-
rio. Traducdo e notas de Nelson Boeira. Sao Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 39. Nessa oportunidade, Ana Maria D’Avila Lopes pondera
que os principios, na condi¢io de comandos de otimiza¢do, nem
sempre apresentam todos igual carater prima facie. Da mesma forma
a0 as regras, uma vez que nem todas tém o mesmo carater defini-
tivo. A realidade ¢ muito mais complexa. Com efeito, “os principios
sao considerados razdes para regras, o que nao significa que nio
possam ser também razdes imediatas para juizos concretos de ‘de-
ver set’ nem que as regras, por sua vez, NAo possam ser razoes para
outras regras”. LOPES, Ana Maria D" Avila. Os direitos fundamentais
como limites ao poder de legislar. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2001. p. 92.

7 ALEXY, Robett. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio de Vit-
gilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 87.

® Tradugdo nossa do trecho: “[...] norms commanding that some-
thing be realized to the highest degree that is actually and legally
possible”. ALEXY, Robert. On the structure of legal principles. Ra-
tio Juris, Bologna, v. 13, n. 3, p. 294-304, Sept. 2000. p. 295.

" Traducdo nossa do trecho: “[tthe mandatory degree of fulfil-
ment depends not only on actual facts but also on legal possibili-
ties”. ALEXY, Robert. On the structure of legal principles. Ratio
Juris, Bologna, v. 13, n. 3, p. 294-304, Sept. 2000. p. 295.

% CUYVERS, Armin. General principles of EU law. In: CUYVERS,
Armin; UGIRASHEBUJA, Emmanuel; RUHANGISA, John Eu-
des; OTTERVANGER, Tom (ed.). East African community law: insti-
tutional, substantive and comparative eu aspects. Leiden: Brill, 2017.
p- 217.

As regras, por outro lado, sao comandos definitivos

definitive commands), isto é, ““[...] normas que s6 podem
b b

ser cumpridas ou nao”®, considerando que “se uma re-

gra ¢ valida, ela exige que se faga, exatamente, o que ela

exige, nada mais, nada menos. As regras compreendem,

portanto, uma decisdo no campo das possibilidades

reais e juridicas”™®.

Nos documentos internacionais, a solidariedade
aparece categorizada ora como valor, ora como prin-
cipio. Inicialmente, podem-se examinar os documentos
que categorizam a solidariedade como valor. Observe-
-se, por exemplo, a Declara¢do do Milénio das NagSes
Unidas, de 2000, na qual se classifica a solidariedade
como um “valor fundamental”; essencial para as rela-
¢oes internacionais no século XXI*¥. Na supramencio-
nada declaracio, vincula-se o conceito de solidariedade
a reparti¢do de custos e responsabilidades de forma jus-
ta e equitativa, haja vista que o processo de globalizacio
leva a diferentes estagios de desenvolvimento dos Es-
tados, tendo estes mais beneficiados o dever de ajudar
os menos beneficiados no enfrentamento dos desafios
internacionais®.

8 Tradugdo nossa do trecho: “[...] norms that can only be cither
complied with or not”. ALEXY, Robert. On the structure of legal
principles. Ratio Juris, Bologna, v. 13, n. 3, p. 294-304, Sept. 2000. p.
295.

8 Traducdo nossa do trecho: “[...] [i]f a rule is valid, it requires that
one do exactly what it demands, nothing more and nothing less.
Rules therefore comprise a decision in the fields of actual and legal
possibilities”. ALEXY, Robert. On the structure of legal principles.
Ratio Juris, Bologna, v. 13, n. 3, p. 294-304, Sept. 2000. p. 295.

% Observe-se o artigo 6° caput e paragrafo 3°, da Declaragio do
Milénio das Nagoes Unidas: “consideramos que determinados va-
lores fundamentais sio essenciais para as relagGes internacionais no
século XXI. Entre eles figuram: [...| A solidariedade. Os problemas
mundiais devem ser enfrentados de modo a que os custos ¢ as re-
sponsabilidades sejam distribuidos com justi¢a, de acordo com os
principios fundamentais da equidade e da justiga social. Os que sof-
rem, ou os que beneficiam menos, merecem a ajuda dos que benefi-
ciam mais”. (grifo nosso). NACOES UNIDAS. Declaragio do milénio.
Nova lorque, 2000.

¥ Observe-se o artigo 5° da Declaracio do Milénio das Nacoes
Unidas: “pensamos que o principal desafio que se nos depara hoje
¢ conseguir que a globalizagdo venha a ser uma forga positiva para
todos os povos do mundo, uma vez que, se ¢é certo que a globali-
zagdo oferece grandes possibilidades, atualmente os seus benefi-
cios, assim como os seus custos, sao distribuidos de forma muito
desigual. Reconhecemos que os pafses em desenvolvimento e os
pafses com economias em transi¢io enfrentam sérias dificuldades
para fazer frente a este problema fundamental. Assim, consideramos
que, s6 através de esfor¢os amplos e sustentados para criar um fu-
turo comum, baseado na nossa condi¢io humana comum, em toda
a sua diversidade, pode a globalizacdo ser completamente equitativa
e favorecer a inclusdo. Estes esfor¢os devem incluir a adopgio de
politicas e medidas, a nivel mundial, que correspondam as necessi-
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Apesar da mencao a solidariedade estar incluida no
capitulo “Valores e Principios”, percebe-se que, quando
se refere aos principios, a Declaragdo utiliza o termo
para se referir, apenas, a dignidade humana, a igualdade
e a equidade, em nivel mundial®, podendo-se presumir,
portanto, que os demais elementos restantes menciona-
dos no texto sio “valores”.

Na Resolucio da Assembleia Geral das Nagoes Uni-
das (AGNU) sobre a Promogao de uma Ordem Inter-
nacional Democritica e Equitativa (A/RES/59/193),
de 2005, afirma-se que a solidariedade entre os Estados
¢ a base para o direito a uma ordem econémica inter-
nacional democritica e equitativa®. Explicita-se, igual-
mente, que a solidariedade ¢ um “valor fundamental”,
em razao do qual os desafios globais devem ser geridos,
de uma forma que “distribua custos e encargos de for-
ma justa, de acordo com principios basicos de equidade
e justica social, e garanta que aqueles que sofrem ou
menos beneficiam recebam ajuda de aqueles que mais

se beneficiam™¥".

dades dos pafses em desenvolvimento e das economias em transicao
e que sejam formuladas e aplicadas com a sua participagio efectiva”.
NACORES UNIDAS. Declaragio do milénio. Nova lorque, 2000.

% Observe-se o artigo 2° do Capitulo I (Valores e Principios) da
Declaragao do Milénio das NagGes Unidas: “reconhecemos que,
para além das responsabilidades que todos temos perante as nos-
sas sociedades, temos a responsabilidade colectiva de respeitar e
defender o5 principios da dignidade humana, da ignaldade ¢ da equidade,
a nivel mundial. Como dirigentes, temos, pois, um dever para com
todos os habitantes do planeta, em especial para com os mais desfa-
vorecidos e, em particular, as criangas do mundo, a quem pertence
o futuro.” (grifo nosso). NACOES UNIDAS. Declaracio do milénio.
Nova lorque, 2000.

8 Observem-se o aput ¢ a alinea

7R
c

do artigo 4° da Resolugio para
Promogao de uma Ordem Internacional Democratica e Equitativa
(A/RES/59/193): “4. Affirms that a democratic and equitable in-
ternational order requires, inter alia, the realization of the following:
[...] (¢) The right to an international economic order based on equal
participation in the decision-making process, interdependence,
mutual interest, so/idarity and cooperation among all States”. (gtifo
nosso). UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Promotion
of a democratic and equitable international order. New York, 2005. Resolu-
tion adopted by the General Assembly on 20 December 2004, A/
RES/59/193.

¥ Observe-se a alinea “f” do artigo 4° da Resolugdo para Pro-
mogio de uma Ordem Internacional Democratica ¢ Equitativa (A/
RES/59/193): “(f) Solidarity, as a fundamental value, by virtue of
which global challenges must be managed in a way that distributes
costs and burdens fairly, in accordance with basic principles of eq-
uity and social justice, and ensures that those who suffer or benefit
the least receive help from those who benefit the most”. UNITED
NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Promotion of a democratic and
equitable international order. New York, 2005. Resolution adopted by
the General Assembly on 20 December 2004, A/RES/59/193.

Nio obstante, na supramencionada Resolu¢io (A/
RES/59/193), em seu preambulo, bem como na Re-
solucdo da AGNU sobre o Respeito pelos Propésitos
e Principios contidos na Carta das Nagdes Unidas para
alcancar Cooperagao na Promocio e Encorajamento do
Respeito aos Direitos Humanos e as Liberdades Funda-
mentais e na Resolucio de Problemas Internacionais de
Cariter Humanitario (A/RES/59/204), de 2005, tam-
bém, em seu preambulo, a solidariedade ¢é classificada
como “Principio” da Carta das Nacoes Unidas™.

Nessa oportunidade, percebe-se a qualificagdo da
solidariedade como um dos “principios” consagrados
na Carta das Nagoes Unidas, a exemplo do que ocor-
rera em 1981 na Carta de Banjul® e em 1993 na De-
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claracdo e Programa de Acdo de Viena™, malgrado nio

% Conforme os preambulos da Resolucio para Promogio de uma
Ordem Internacional Democritica e Equitativa (A/RES/59/193) ¢
da Resolucio sobre o Respeito pelos Propésitos e Principios con-
tidos no Carta das NagGes Unidas para alcancar Cooperagido na
Promogao e Encorajamento do Respeito Direitos Humanos e pelas
Liberdades Fundamentais ¢ na Resolugao Problemas Internacionais
de Cariter Humanitario (A/RES/59/204): “considering the major
changes taking place on the international scene and the aspirations
of all peoples to an international order based on the principles en-
shrined in the Charter, including promoting and encouraging respect for
human rights and fundamental freedoms for all and respect for the
principle of equal rights and self-determination of peoples, peace,
democracy, justice, equality, the rule of law, pluralism, development,
better standards of living and solidarity”. (grifo nosso). UNITED
NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Promotion of a democratic and eq-
uitable international order. New York, 2005. Resolution adopted by the
General Assembly on 20 December 2004, A/RES/59/193; UNIT-
ED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Respect for the purposes and
principles contained in the charter of the United Nations to achieve interna-
tional cooperation in promoting and enconraging respect for human rights and for
Jundamental freedoms and in solving international problems of a humanitarian
character. New York, 2005. Resolution adopted by the General As-
sembly on 20 December 2004, A/RES/59/204.

% Em 1981, a Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos
(Carta de Banjul) incluiu a solidariedade entre os principios consa-
grados na Carta das Nagoes Unidas. Embora tenha afirmado que
o supramencionado fato ocorreu de forma implicita. Observe-se,
nessa oportunidade, o pardgrafo 1 do artigo 23° da Carta de Banjul:
“lo]s povos tém direito a paz e a seguranga, tanto no plano nacional
como no plano internacional. O principio da solidariedade ¢ das relagoes
amistosas implicitamente afirmado na Carta da Organizagio das Nagoes
Upnidas e reafirmado na Carta da Organizacdo da Unidade Africana
deve dirigir as relagoes entre os Estados”. (grifo nosso). ORGANI-
ZACAO DE UNIDADE AFRICANA. Carta africana dos direitos hu-
manos e dos povos (carta de Banjul). Banjul, 1981.

% A Declaragio e Programa de Acio de Viena, de 1993, no nono
paragrafo do seu preambulo, apregoa no mesmo sentido da Carta de
Banjul: a consagracao da solidariedade entre os principios da Carta
das Nacoes Unidas. Observe-se o supramencionado trecho do doc-
umento: “considering the major changes taking place on the inter-
national scene and the aspirations of all the peoples for an interna-
tional order based on he principles enshrined in the Charter of the United
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haja men¢io expressa alguma aos termos “solidarieda-
de” ou “solidario(a)” no texto do referido documento.
Em razao disso, conforme a doutrina, a expressio da
solidariedade, que sustenta a Carta das Na¢oes Unidas
como um todo, setia refletida na assisténcia que todos
os Estados-membros devem dar 2 ONU, em qualquer
a¢do que ela tome de acordo com a Carta’'. A solidatie-
dade seria, nessas circunstancias, uma espécie de Princi-
pio Implicito da Carta das Nagdes Unidas.

Nesse sentido, a solidariedade aparenta ostentar uma
transversalidade juridica nos instrumentos legais inter-
nacionais. Ao mesmo tempo que ¢ classificada como
um “valor”, também estaria positivada como um “prin-
cipio”, ainda que implicitamente. Nao obstante, “a linha
entre o direito e o ‘nio direito’ ndo pode ser turva. Ha
vantagens politicas, psicologicas e conceituais na ma-
nuten¢iao da distingdo entre, por exemplo, principios

?92. Outrossim, destaca-se

morais e principios juridicos
que “[n]ao importa o quao influente conceitos nao juri-
dicos possam ser, na pratica, apenas as normas juridicas
tem efeito juridico direto nos processos, instrumentos

e resultados™.

Assim, independentemente de o mérito da discussao
a respeito da solidariedade ser ou nao um principio im-
plicito da Carta das Nagdes Unidas ou mesmo do Direi-
to Internacional, um principio que nio esta inserido no
sistema juridico internacional pode ser melhor descrito
como um “principio moral”, um “ideal”, um “objetivo”

ou uma “politica™.

Nations, including promoting and encouraging respect for human
rights and fundamental freedoms for all and respect for the principle
of equal rights and self-determination of peoples, peace, democracy,
justice, equality, rule of law, pluralism, development, better stand-
ards of living and solidarity”. (grifo nosso). UNITED NATIONS.
Vienna declaration and programme of action. Vienna, 1993. Adopted on
25 June 1993 by the World Conference on Human Rights in Vienna.

' MACDONALD, Ronald St. John. The International Commu-
nity as a Legal Community. In: Towards World Constitutionalisn: 1ssues
in the Legal Ordering of the World Community. Brill | Nijhoff,
2005, p. 853-909 apud WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a
(re-) emerging constitutional principle: some further reflections. I
WOLFRUM, Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a structural
principle of international law. Beitrige zum auslindischen 6ffentli-
chen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 28.

%2 BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transfor-
mando direito e governancga. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.
p- 68.

% BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transfor-
mando direito e governancga. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.
p- 70.

% BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transfor-
mando direito e governancga. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

Acerca da normatividade da solidariedade no Direi-
to Internacional, Leonidas Zeferino Fernandes Lima®
diagnostica que Direitos Humanos e Solidariedade fa-
zem parte do contexto do Preambulo da Carta das Na-
ces Unidas, em particular da determinacdo de que os
Estados reafirmam a fé nos direitos humanos funda-
mentais, na dignidade e no valor da pessoa humana, na
igualdade de direitos de homens e mulheres, das na¢oes
grandes e pequenas, na procura de estabelecer condi-
¢Oes sob as quals a justica e o respeito as obrigacoes
decorrentes de tratados e outras fontes do diteito in-
ternacional possam ser mantidos, promovendo o pro-
gresso social e melhores condi¢des de vida para todos
0S pOVOs.

Nesse sentido, o compromisso de proteger o valor
e a dignidade de cada pessoa é em si um ato de solida-
riedade, que sustenta a no¢ao de “familia humana” na
qual a Declaracio Internacional dos Direitos Humanos
se baseia. No entanto, porque o mundo estid em eterna
metamorfose, se modificam, também, as ameagas po-
tenciais aos direitos humanos, e, inclusive, os proprios
direitos humanos tendem a mudar ou novos direitos
humanos emergir como resposta as necessidades perce-
bidas pela sensibilidade social modificada.

E nesse cenario que se firma a importancia da soli-
dariedade internacional como paradigma e referencial
ético a orientar a ordem juridica global. Existe uma
grande manifestacdao coletiva da solidariedade interna-
cional expressa em varios compromissos e documentos
internacionais, relativos aos direitos humanos: implici-
tamente na Carta das Nacoes Unidas, na Declaracio
Universal dos Direitos Humanos em 1948, nas Conven-
¢oes de 1966 e na Declaracdo sobre o direito ao Desen-
volvimento de 19806; e explicitamente na Declaracao de
Viena e Programa de A¢ao em 1993 e na Declaracio do
Milénio de 2000.

A adogio da solidariedade nos compromissos e do-
cumentos internacionais eleva seu sfatus do plano moral
ao plano juridico, comunicando-lhe sua aplicabilidade e
efetividade, superando a pura alcada da Etica, que passa,
inclusivamente, a assumir o cariacter de um dever com

repercussoes juridicas.

p. 68.

% LIMA, Leonidas Zeferino Fernandes. A solidariedade no direito in-
ternacional: entre “lex ferenda” e “lex lata”. Dissertagio (Mestrado
em Direito) - Programa de Pés-graduacao em Direito, Centro de
Ciéncias Sociais Aplicadas, Universidade Federal do Rio Grande do
Norte, Natal, 2017. p. 237-238.
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Nessas circunstancias, alguns autores da literatura
especializada, por exemplo, consideram a solidarieda-

17796

de um “principio multifuncional” ou um “principio

1’ 297

estrutural”™’, uma vez que contribui com a constituigao

do conceito de justica no Direito Internacional Pabli-

% refletindo a transformagio deste em um orde-

co
namento juridico internacional baseado em valores”.
Outros autores, por sua vez, classificam-na como um
“principio constitucional” do Direito Internacional,
considerando o aspecto da instrumentalidade da solida-
riedade em relagio a promogio da interpretagio e apli-
cagao das regras primarias em consonancia com os fun-

damentos normativos da comunidade internacional'”.
Acerca da necessidade de constru¢ao de um proces-
so de solidariedade global, Stefano Rodota entende que:

nos tempos dificeis, é a forca das coisas que faz re-
feréncia a principios que nos permitem escapar a

% WOLFRUM, Riidiger. Solidarity amongst states: an emerging
structural principle of international law. In: DUPUY, Pierre-Marie
(ed.). Vilkerrecht als wertordnung: Festschrift fiir Christian Tomuschat.
Kehl A. Rhein: Engel, 2006. p. 1100-1101.

77 WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a (te-) emerging con-
stitutional principle: some further reflections. In: WOLFRUM, Ru-
diger; KOJIMA, Chie (ed.) So/idarity: a structural principle of inter-
national law. Beitrdge zum auslindischen 6ffentlichen Recht und
Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 40. Ademais, vide, no
mesmo sentido, WOLFRUM, Ridiger. Solidarity amongst states:
an emerging structural principle of international law. Iz: DUPUY,
Pierre-Marie (ed.). Valkerrecht als wertordnung: Festschrift fir Chris-
tian Tomuschat. Kehl A. Rhein: Engel, 2006. p. 1087-1101.

% WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a (te-) emerging con-
stitutional principle: some further reflections. In: WOLFRUM, Ru-
diger; KOJIMA, Chie (ed.) So/idarity: a structural principle of inter-
national law. Beitrdge zum auslindischen 6ffentlichen Recht und
Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 7; KOTZUR, Markus
Tobias; SCHMALENBACH, Kirsten. Solidarity Among Nations.
Archiv des Volkerrechts, [S. L], v. 52, n. 1, p. 68-91, mar. 2014. p. 74.

% WOLFRUM, Riidiger. Solidarity amongst states: an emerging
structural principle of international law. I»: DUPUY, Pierre-Marie
(ed.). Vilkerrecht als wertordnung: Festschrift fiir Christian Tomuschat.
Kehl A. Rhein: Engel, 2006. p. 1100-1101.

10 Nesse contexto, observe-se que: “[t|he principle of solidarity
may rightfully claim constitutional status because of the high de-
gree of constitutionalisation it has acquired within the UN law on
the maintenance of international peace and security, because it is
instrumental in protecting fundamental values shared by the inter-
national community, because it is increasingly ensuring the cohe-
sion and consistency of the international legal order across various
branches and because it operates with regard to both primary and
secondary rules. Because of its constitutional function the principle
of solidarity is gradually becoming one of the cornerstones of the
normative framework”. WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a
(re-) emerging constitutional principle: some further reflections. I
WOLFRUM, Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a structural
principle of international law. Beitrige zum auslindischen 6ffentli-
chen Recht und Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 31.

contingéncia e a légica nua e crua do poder, redes-
cobrindo uma raiz profunda da solidatiedade como
sinal de ndo agtressao entre os homens, como neces-
sidade ineliminavel'".

Um dos termos mais utilizados para se referir a na-
tureza juridica da solidariedade no Direito Internacional
¢ o de “principio emergente”, isto é, um principio que,
ainda, esta se desenvolvendo, isto ¢, estd, apenas, emer-
gindo no ordenamento juridico internacional'®™. A ideia
de que a solidariedade esta emergindo no sistema legal
internacional como um todo é derivada da sua utilizagao
em regimes internacionais de ramos especificos do Di-
reito Internacional, como o Direito Internacional Eco-
noémico, o Direito Internacional Ambiental ou o Direito
Internacional Humanitario'®,

4 Consideracoes finais

A solidariedade é de dificil delimitacao conceitual e
de complexa taxonomia juridica na contemporaneidade,
nao obstante tenha contetdo juridico reconhecido no
Direito Internacional. Como acontece com outras no-
¢des duradouras, o significado, o escopo e a operacio-
nalidade da solidariedade parecem permanentemente
contestados'™. A tendéncia de usar a solidariedade para
efeitos retoricos, muitas vezes, obscurece seu conteado

tedrico e sua capacidade'”.

" Traducio nossa do trecho: “[n]ei tempi difficili ¢ la forza delle

cose a far avvertire come un bisogno ineliminabile il riferimento
a principi che consentano di sottrarsi alla contingenza e alla nuda
logica del potere, riscoprendo una radice profonda della solidarieta
como segnale di non aggressione tra gli uomini.”

RODOTA Stefano, Solidarietd: un’utopia necessaria. 2. ed. Roma: Editori
Laterza, 2016. p. 4.

12 Essa concepgio de “principio emetgente” ou “principio #n statn
nascend” é utilizada, também, por exemplo, por Klaus Bosselmann
para se referir ao direito humano ao meio ambiente saudavel, tendo
em vista o seu reconhecimento explicito cada vez frequente, bem
como o seu desenvolvimento nas normas de sof law internacionais.
BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando
direito e governanca. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 161.
1 GOROBETS, Kostiantyn. Solidarity as a practical reason:
grounding the authority of international law. Nezherlands International
Law Review, [S. 1], v. 69, n. 1, p. 3-27, 28 fev. 2022. p. 9-10.

1% ROSS, Malcolm. Solidarity—A New Constitutional Paradigm
for the EU? In: ROSS, Malcolm; BORGMANN-PREBIL, Yuri (ed.)
Promoting Solidarity in the European Union. Oxford: Oxford University
Press, 2010. p. 23.

15 ROSS, Malcolm. Solidatity: a new constitutional paradigm for
the EU? In: ROSS, Malcolm; BORGMANN-PREBIL, Yuri (ed.).
Promoting solidarity in the European Union. Oxford: Oxford University
Press, 2010. p. 23.
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A solidariedade transborda a moldura de um princi-
pio (juridico). E um valor intrinseco aos sistemas legais,
uma ferramenta de inspira¢ao na construcao e aplicacao

106 A vista disso, somando-se

das normas internacionais
a hesitacao doutrindria alimentada por uma pratica frag-
mentada do Estados, espalhada por varios dos ramos
mais relevantes do Direito Internacional, defende-se a
qualificacdo majoritaria do cardter meramente “emet-
107

gente” do Principio da Solidariedade

O fato de a solidariedade ser considerada um “prin-

cipio” a tornaria uma norma juridica com forga vincu-

lante sobre, se nio todo o ordenamento!®®
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, 40 Menos o
ramo do direito ao qual se aplica'”. Todavia, na prati-
ca, ainda ndo se percebe bem delimitado esse aspecto
nas normas de Direito Internacional que consagram a
solidariedade. Embora seja inegavel sua relevancia ju-
ridica, tendo, até mesmo, (alguma) funcio normativa,
depreende-se pouco claro em que situacGes a solidarie-

dade pode ser juridicamente vinculante.

Para mais, argumenta-se que o status de “principio
geral” ou “principio estruturante” do Direito Interna-
cional apresenta pouca consisténcia juridica. Embora os
principios gerais de direito estejam previstos no artigo
38 do estatuto da Corte Internacional de Justica (ClJ),
como uma das fontes (suplementares) do Direito Inter-
nacional’, persistem pendentes vitias questdes teOti-

1% Nessa oportunidade, Karel Wellens apregoa que: “[s]olidar-
ity is more than just an inspirational principle, but it is also that”.
WELLENS, Karel. Revisiting solidarity as a (re-) emerging constitu-
tional principle: some further reflections. I WOLFRUM, Ridiger;
KOJIMA, Chie (ed.) Solidarity: a structural principle of international
law. Beitrige zum auslindischen o6ffentlichen Recht und Vélkerre-
cht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 30.

17 WELLENS, Karel. Revisiting solidatity as a (re-) emerging
constitutional principle: some further reflections. In: WOLFRUM,
Ridiger; KOJIMA, Chie (ed.) Sofidarity: a structural principle of in-
ternational law. Beitrige zum auslindischen 6ffentlichen Recht und
Vélkerrecht. Berlin: Springer, 2010. v. 213. p. 35.

1% Observem-se, por exemplo, os principios constitucionais que
tém aplicacdo sobre as demais normas constitucionais e sobre as
normas infraconstitucionais.

1" Observem-se, como exemplo, os principios do Diteito Adminis-
trativo, do Direito Penal ou do Direito Processual Civil.

1% Consoante o artigo 38 do estatuto da CIJ: “article 38 1. The
Court, whose function is to decide in accordance with international
law such disputes as are submitted to it, shall apply: a. international
conventions, whether general or particular, establishing rules ex-
pressly recognized by the contesting states; b. international custom,
as evidence of a general practice accepted as law; c. #he general princi-
ples of law recognized by civilized nations; d. subject to the provisions of
Article 59, judicial decisions and the teachings of the most highly
qualified publicists of the various nations, as subsidiary means for
the determination of rules of law. 2. This provision shall not preju-

cas ¢ praticas relativas aos principios gerais do direito".

A pratica dos Estados e das cortes e tribunais inter-
nacionais ¢, muitas vezes, pouco clara ou ambigua''.
Além disso, defende-se que a abundancia de literatura
dedicada aos principios gerais do Direito mostra nio
apenas a continua relevancia do tema, mas, também, a
diversidade de visGes existentes ¢ a necessidade de es-

113

clarecimento'”, especialmente no plano das relagdes

internacionais.
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