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RESUMO

Este artigo analisa um caso de litigdncia climatica emblematico envolvendo a ampliacdo do
aeroporto de Heathrow. A agdo, proposta em agosto de 2018 pela ONG Plan B Earth, alega que, ao
elaborar sua politica nacional de aviacdo, o governo britanico, na pessoa do Secretario de
Transportes, ndo levou em consideragdao o Acordo de Paris de 2015. A primeira decisdo da Corte
Divisional entendeu que o Secretario havia cumprido suas obrigagdes de considerar as metas
climaticas domésticas existentes. Plan B e Friends of the Earth apelaram e o Tribunal de Apelagdes
concluiu que a politica de expansao de aeroportos do governo seria ilegal. Essa decisao foi objeto
de recurso, e em dezembro de 2020, a Suprema Corte reconheceu a legalidade do processo. Passados
mais de dois anos da decisdo, o processo de expansao do acroporto ainda nio foi retomado. Este
artigo examina a conjuntura social, politica e econémica do Reino Unido; o sistema juridico
britanico; os argumentos juridicos articulados pelas partes e pelas cortes; € a potencial relagao do
caso com a realidade brasileira, particularmente no que se refere a questdes como legitimidade ativa,
limites do questionamento, remédio processual, intervengdo do Poder Judiciario, e os efeitos de
compromissos internacionalmente assumidos na politica doméstica.

Palavras-chave: expansdo de aeroporto; Acordo de Paris; litigdncia climatica; discricionariedade;
metas de reducdo de emissdes.

ABSTRACT

This article analyzes an emblematic climate litigation case involving the expansion of Heathrow
airport. The action, proposed in August 2018 by the NGO Plan B Earth, alleges that in drafting its
national aviation policy, the British government, in the person of the Secretary of Transport, did not
take into account the 2015 Paris Agreement. The first decision of the Divisional Court found that
the Secretary had fulfilled his obligations to consider existing domestic climate targets. Plan B and
Friends of the Earth appealed and the Court of Appeals concluded that the government’s airport
expansion policy would be illegal. This decision was appealed, and in December 2020, the Supreme
Court recognized the legality of the process. More than two years after the decision, the airport
expansion process has not been resumed yet. This article examines the social, political and
economic conjuncture of the United Kingdom; the British legal system; the legal arguments
articulated by the parties and the courts; and the potential relationship of the case with the Brazilian
reality, particularly with regard to issues such as active legitimacy, limits of questioning, procedural
remedy, intervention of the judiciary, and the effects of international commitments in domestic
policy.

Key words: airport expansion; Paris Agreement; climate litigation; discretion; emissions reduction
targets.
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INTRODUCAO

H4 muitos anos persiste no Reino Unido uma controvérsia a respeito da ampliacdo do
aeroporto Internacional de Heathrow. Situado a 23km do centro de Londres, Heathrow ¢ um dos
aeroportos mais movimentados do mundo, e, pelo menos até a pandemia da COVID-19, operava
em sua capacidade maxima. A expansao do aeroporto foi descrita pelo governo britanico como uma
medida ‘necessdaria para a prosperidade economica do Reino Unido a longo prazo’ (Adonis, 2009).
A constru¢do de uma terceira pista permitiria o aumento da capacidade do aeroporto de 473,000
voos/ano (em 2016) para 740.000 voos/ano. No entanto, a ampliagdo envolve o deslocamento de
rios, estradas, residéncias, além de resultar na emissdo de toneladas de gases de efeito estufa!
(Department for Transport, 2017, 2018). Se, por um lado, a construcdo de uma pista de voo
adicional no aeroporto faz parte de um plano de crescimento econémico e da materializacao do
direito de ir e vir dos cidaddos, suas implicagdes ao meio ambiente e, em especial, ao agravamento
da crise climatica passaram a ser o ponto central de um embate juridico.

Este capitulo analisa um caso de litigancia climatica emblematico envolvendo a ampliacao
do aeroporto de Heathrow: a acdo R (on the application of Plan B Earth) v Secretary of State for
Transport (the Court of Appeal Judgment), proposta em agosto de 2018 pela organizagdo de
interesse publico (charity) britdnica Plan B Earth? (ou “Plan B”). A agdo baseia-se no argumento
de que, ao elaborar sua politica nacional de aviagdo, o governo britanico (na pessoa do Secretario
de Transportes) ndo levou em consideragdo o Acordo de Paris de 2015 (ou “Acordo™). A agdo ¢
uma judicial review, cabivel em casos em que se questiona a legalidade do processo de tomada de
decisdo (e ndo do resultado) de autoridades publicas (Courts and Tribunals Judiciary, s.d.). A ac¢ao
faz parte de um movimento mais amplo que utiliza litigios com o fim de trazer visibilidade para a
questdo climdatica, ndo apenas perante o judiciario mas também mais amplamente perante a

sociedade (Setzer, Cunha & Botter-Fabri, 2019).

' Em termos globais, o transporte aéreo representa apenas cerca de 3% das emissdes de carbono; quando
consideradas todas as emissoes de gases de efeito estufa, o setor responde por 4,9% das contribui¢des
antropogénicas (Lee et al., 2009). Mas quando consideradas as emissdes de individuos que viajam de avido, o
transporte aéreo responde pela maior parte das emissdes individuais. Quando comparados individuos que viajam
e ndo viajam de avido, a discrepancia fica clara. Por exemplo, um voo de Londres para Edimburgo, que dura pouco
mais de uma hora, resulta em uma pegada de carbono maior do que a pegada de carbono de um individuo durante
um ano inteiro em Uganda (Guardian, 2019).

2 A acio foi depois apensada a trés outras acdes que também contestaram a decisdo: uma proposta por Neil Spurrier
(pessoa fisica), outra proposta por sete requerentes (cinco autoridades locais, a organizagdo ndo governamental -
ONG - Greenpeace ¢ o prefeito de Londres); ¢ outra proposta pela ONG Friends of the Earth.
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Na primeira decisdo, proferida em maio de 2019, a Corte Divisional entendeu que o
Secretario ndo precisaria considerar as metas climaticas do Acordo de Paris na decisdo de expandir
o aeroporto. A corte concluiu que o Secretario havia cumprido suas obrigacdes de considerar as
metas climaticas domésticas existentes e agiu dentro de sua discricionariedade. Plan B e Friends of
the Earth apelaram e, em fevereiro de 2020, obtiveram uma sentenca favoravel. A decisdo do
Tribunal de Apelagdes concluiu que a politica de expansdo de aeroportos do governo seria ilegal.
Embora a Secretaria de Transportes nao tenha apelado da decisdo, as empresas Heathrow Airport
Limited e a Arora Holdings Limited, que figuram como partes interessadas no processo, recorreram.
Em dezembro de 2020, a Suprema Corte acolheu parte dos argumentos apresentados, reverteu a
decisdo do Tribunal de Apelagdes e reconheceu a legalidade do processo de tomada de decisao do
Secretario de Transportes. Na pratica, a decisdo da Suprema Corte permite que o processo de
expansao do Aeroporto de Heathrow siga em frente (Clark & Wackwitz, 2020).

Este capitulo tem por objetivo discutir o caso Plan B Earth v Secretary of State for
Transport, € como o precedente pode ser entendido no contexto brasileiro. Para tanto, apos esta
breve introducdo, examinamos (1) a conjuntura social, politica e econémica do Reino Unido; (2) o
sistema juridico britanico; (3) os argumentos juridicos articulados pelas partes e pelas cortes; e (4)

a potencial relagdo do caso com a realidade brasileira.

O TERRITORIO SOB ANALISE: CONJUNTURA SOCIAL, POLITICA E ECONOMICA
DO REINO UNIDO

Um dos pontos centrais do litigio sob andlise ¢ a recep¢do do Acordo de Paris pelo
ordenamento juridico inglés. Se, por um lado Plan B arguiu que o Acordo deveria vincular a tomada
de decisdo do Secretario de Transportes, de outro, os réus defenderam que o Acordo nido teria
aplicabilidade no Reino Unido e que a politica interna estaria somente vinculada a observancia da
Lei de Mudangas Climaticas de 2008 (Climate Change Act, ou “CCA2008”). Independentemente
da procedéncia dos argumentos, faz-se necessario entender o cenario regulatorio, politico e social
britanico, que precedeu e influenciou a conjuntura na qual o litigio avangou. Nao se pretende,
contudo, exaurir aqui todas as medidas politicas adotadas pelo governo inglés ou a reacdo da
sociedade, mas destacar aquelas relevantes para a compreensao do litigio sob analise.

O CCA2008 foi a primeira lei climatica do mundo e, em decorréncia de suas disposi¢cdes,
o governo britanico foi o primeiro a estabelecer legalmente metas de mitigacdo de emissdes. O
pioneirismo do Reino Unido projetou uma imagem de lideranca em questdes climdticas e a
aprovacdo do CCA2008 foi aclamada por ambientalistas, sindicatos e pelo setor empresarial

(Lockwood, 2013; Averchenkova et al., 2021).
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A aten¢do do publico ao assunto foi um dos fatores que levou a aprovacao da lei. Estudos
de percepcao sobre mudangas climaticas pelos britanicos nos anos 2000 apontam que a maioria da
populagdo demonstrava preocupagdo com o tema, ainda que o considerasse menos relevante em
comparagdo a outros problemas socioecondmicos. Ademais, a época da aprovagao, acreditava-se
que o interesse do publico seria crucial para cobrar a efetiva redu¢do de emissdes de governos
futuros devido a forma que as metas de reducao de emissodes sao definidas no CCA2008 (Lockwood,
2013).

Com efeito, a principal caracteristica do CCA2008 ¢ o estabelecimento de provisdes
(carbon budgets) de emissdes a cada 5 anos, tendo como meta final reduzir as emissoes do Reino
Unido em 80% em comparagdo aos niveis de 1990 até 2050. Até aquele momento ndo havia uma
meta limite de aumento da temperatura de aquecimento do planeta e a referéncia utilizada para
determinar a redugdo das emissdes do Reino Unido foi de 2°C. Foi notéria também a criagdo do
Comité de Mudancas Climaticas (Climate Change Committee, ou “CCC”), 6rgao independente com
a funcdo de assessorar o governo no estabelecimento de metas e reporte de resultados ao
Parlamento. O CCC determina as provisoes correspondentes a quantidade de CO, em toneladas a
qual o Reino Unido deve limitar suas emissdes a cada 5 anos para assegurar o atingimento da meta
no longo prazo, bem como aconselha o governo sobre as medidas que devem ser adotadas para
tanto. Uma vez aceita pelo governo, a provisao ¢ votada pelo Parlamento e torna-se vinculante.

Passada a aprovacdo do CCA2008, no entanto, a atenc¢do e apoio do publico a politica
climatica sofreu relativo declinio. Um dos principais motivos foi a conjun¢do dos efeitos da crise
econdmica mundial de 2008 ¢ a crescente preocupagao da populagdo com os custos que resultariam
da transi¢ao para uma economia de baixo carbono, especialmente no tocante aos custos de energia
(Lockwood, 2013). A despeito dos desafios, o Reino Unido cumpriu com o estabelecido na provisao
para o primeiro periodo de 5 anos, reduzindo as emissdes em 25% entre 2008 e 2012.

Naturalmente, o contexto internacional também foi de extrema relevancia para o
desenrolar da politica climatica britdnica. O ano de 2015 destacou-se pelo acontecimento da
Conferéncia das Partes (COP21) que resultou na assinatura do Acordo de Paris, sob o qual os
signatarios comprometeram-se a limitar o aquecimento global a bem menos que 2°C e envidar
esforgos para limitar a 1,5°C (em comparag@o aos niveis pré-industriais). O Reino Unido ratificou
o acordo em 2016.

Internamente, o cendrio socio-politico britdnico passou a ser marcado por diversos e
intensos acontecimentos ao redor da crise climatica (Barasi, 2019). Em 2016 foi fundada a
organizac¢do Plan B, autora da agdo contra a expansao do Aeroporto de Heathrow sob analise. Um
dos argumentos centrais defendidos pela organizacdo ¢ que por meio do ajuizamento de acdes
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judiciais torna-se possivel responsabilizar governos pela insuficiéncia de politicas e compromissos
climaticos (Plan B, 2020a).

Em 2018, foi fundada a Extinction Rebellion, uma organizagdo apartidaria fundada por
ativistas e académicos que demanda transparéncia e agdo dos governos quanto a crise climatica e a
perda de biodiversidade por meio de agdes ndo violentas. O movimento encabegou grandes
manifestagdes nas ruas de Londres em 2019, atraindo atengdo para o tema e ganhando apoio do
publico (Quinn, 2019). Parte dos protestos focou justamente na expansao do Aeroporto de Heathrow
e as respectivas implicacdes quanto ao aumento das emissdes de gases de efeito estufa. Em setembro
de 2019, um movimento associado ao grupo ameagou forgar o fechamento do aeroporto indicando
que voariam drones em areas proximas. Trés meses depois, integrantes do Extinction Rebellion
protestaram contra a constru¢do da terceira pista ao bloquear uma estrada proxima ao aeroporto,
deitando em frente a um trator.

Ainda em 2019, seguindo uma recomendacdo do CCC, o CCA2008 foi alterado para que
a meta de reducao de emissdes até 2050 em comparagdo a 1990 passasse a ser de 100% (net zero),
tornando o Reino Unido um dos primeiros grandes emissores a estabelecer uma meta dessa
natureza. Destaque-se que desde abril de 2017 a organizagdo Plan B vinha cobrando o governo
britanico sobre sua ina¢do em alterar o CCA2008 a fim de refletir a meta mais ambiciosa tragada
em 2015 no Acordo de Paris, a qual o CCC reconheceu ser mais ambiciosa que a meta inicial
estabelecida no CCA2008 (CCC, 2016). A Plan B chegou a ajuizar a¢do nesse sentido contra a
Secretaria de Estado de Negocios, Energia e Estratégia Industrial em 2018, mas ndo teve sucesso
(Plan B & 11 Citizens v UK 2050 Carbon Target)’. Nesse contexto, relatorio do CCC que
recomenda a adogdo da meta de 100% de reducdo indica que a meta ¢ suficiente para cumprir o
compromisso assumido pelo Reino Unido ao assinar o Acordo de Paris. Ademais, o chefe executivo
do CCC destacou a importancia de adotar uma meta ambiciosa para assegurar a posicao de lideranga
internacional (CCC, 2016).

O ano de 2020 trouxe grandes incertezas. Esperava-se que os principais acontecimentos
para o Reino Unido se concentrassem em torno de sua saida definitiva da Unido Europeia ao final
de 2020. Porém, o ano também foi marcado pela pandemia da COVID-19. Como resultado, houve
atrasos nos anuncios de novas politicas climaticas (Climate Home News, 2020) e a Conferéncia das
Partes que aconteceria em Glasgow (COP26) foi adiada para 2021. Em maio, o CCC elaborou um
relatorio especifico com recomendacgdes para o governo sobre medidas a serem adotadas na

retomada da economia apos a pandemia com vistas a fomentar uma economia mais resiliente por

3 https://planb.earth/plan-b-v-uk/, acesso em 10/3/2021.
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meio da adogdo de politicas climaticas. Nesse contexto, em referéncia a necessidade de manutencao
da ambicdao global de redugao de emissdes, o Primeiro Ministro britanico, Boris Johnson,
posicionou-se indicando que a “agdo climatica ndo pode ser mais uma vitima do Coronavirus”
(Prime Minister’s Office, 2020a). Em novembro, o Primeiro Ministro anunciou um plano de 10
pontos para embasar uma “Revolu¢do Industrial Verde”, criar empregos e viabilizar a redugdo de
emissdes em 100% até 2050 (Prime Minister’s Office, 2020b).

Vale pontuar que o Reino Unido cumpriu a provisao estabelecida para o segundo periodo
de 5 anos (2013-2017), tendo, inclusive, ultrapassado a meta de 31% e reduzido as emissdes em
43% (Icarus Complex, 2019; Department for Business, Energy & Industrial Streategy, 2017).
Ademais, até a elaboragdo do presente artigo, o CCC entendia que o pais estava em linha com o
cumprimento da terceira provisao (2018-2022). Contudo, o CCC entende que o Reino Unido
caminha para o descumprimento das provisdes seguintes (2023-2027, 2028-2032 e 2033-2037)
(CCC, s.d) e que existe uma lacuna entre as politicas em vigor e a meta de redugdo de 100% (Darby,
2019).

Nao obstante, em dezembro de 2020, o governo britdnico anunciou uma nova
Contribui¢ao Nacionalmente Determinada - NDC, sob a qual pretende reduzir em 68% as emissdes
do pais até¢ o final da década. Em seguida, em antecipacdo a abertura da Cupula da Ambigdo
Climatica, que marcou 5 anos do Acordo de Paris, o governo britanico anunciou que nao financiara
mais projetos envolvendo a exploracdo de combustiveis fosseis em outros paises “assim que
possivel” (Prime Minister’s Office, 2020c)*.

Como o proprio governo tem reforgcado no ambito dos recentes anuncios, como anfitrido
da COP26 que aconteceu em novembro de 2021, o Reino Unido atrai olhares e a expectativa de que

demonstre continuidade na lideranca no combate a crise climatica.

O SISTEMA JURIDICO EM QUESTAO

O sistema juridico inglés ¢ pautado pelo common law enquanto que o brasileiro tem
tradi¢do civil law. Em que pese os dois sistemas terem sido influenciados pelo direito romano,
desenvolveram-se de maneira distinta. O common law busca a seguranga juridica principalmente

com base em precedentes judiciais e o civi/ law a partir de leis. Assim como o civil law utiliza-se

4 Na mesma data, a Plan B ajuizou a¢do contra o governo britanico pela insuficiéncia das medidas de combate a
crise climatica e financiamento de projetos com altos indices de emissdo de gases do efeito estufa. Veja
https://planb.earth/plan-b-v-government-bailouts-for-polluters/.
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de precedentes para formagdo da convic¢do e fundamentacdo das decisdes pelo Poder Judicidrio,
atos legislados sdo utilizados na aplicagdo do common law.

O termo common law origina-se do ‘direito comum’, emanado pelos Tribunais de
Westminster, cujas decisdes vinculavam todo o territério da Inglaterra, opondo-se ao direito
costumeiro e codificado por cada tribo com suas particularidades. Sem adentrar a complexa historia
da formagao do Reino Unido e seu sistema politico atual, € necessario pontuar que o Reino Unido
tem trés sistemas legais distintos, um para Inglaterra e Pais de Gales, um para a Escocia e um para
a Irlanda do Norte, e que este artigo foca apenas no primeiro, ainda que eventuais aspectos possam
ser aplicados aos demais também (Thomson Reuters, s.d).

O Reino Unido ndo possui uma constituicao escrita que disponha sobre os direitos
individuais, mas ¢ composta por normas advindas de fontes escritas (como estatutos) ou ndo escritas
(como convengdes). Ademais, sdo as fontes de lei do ordenamento juridico: a legislacdo, que
compreende Atos do Parlamento e outras normas, e a jurisprudéncia, ou seja, precedentes judiciais
que sdo aplicados de forma vinculativa (ICLR, s.d.). Para fins de melhor compreensao do caso sob
analise, necessario pontuar, ainda, que o sistema britdnico ¢ dualista, de modo que tratados
internacionais vinculam o Governo em ambito internacional, mas ndo tém o condao de alterar a lei
doméstica - para tanto, devem ser submetidos ao processo legislativo para serem incorporados ao
sistema legal britAnico (Lang, 2017)°.

No contexto do sistema britanico, os 6rgdos e individuos que compdem o governo
dividem-se nos trés ramos - poder executivo, poder legislativo e poder judicidrio. A monarca ¢ parte
de todos, mas seu papel é predominantemente cerimonial. O Parlamento ¢ a autoridade maxima
legislativa e a doutrina da supremacia do Parlamento dita que a legislagdo por ele promulgada
prevalece sobre a common law, ou seja, a legislagdo predomina sobre a jurisprudéncia (Thomson
Reuters, s.d). O Parlamento ¢ composto por duas Casas, a Casa dos Comuns (House of Commons),
cujos integrantes sao eleitos, e a Casa dos Lordes (House of Lords), que ndo se trata de um 6rgao
representativo, pois os integrantes ndo sdo eleitos, mas indicados. Ndo ha uma separagao formal de
poderes, mas ela pode ser verificada na pratica, ¢ em 2005 o Ato de Reforma Constitucional
(Constitutional Reform Act 2005) introduziu alteragdes no sistema para assegurar mais

independéncia dos poderes.

3> Exemplo disso é o Ato de Direitos Humanos, lei doméstica promulgada em 1998, a qual incorporou ao sistema
doméstico a Convengdo Europeia de Direitos Humanos, da qual o Reino Unido era signatario desde 1951
(Thomson Reuters, s.d).
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Como parte de um sistema de pesos e contrapesos dos diferentes poderes, atos e omissoes
de agentes ou Orgdos publicos, suas decisdes, politicas e praticas podem ser submetidas ao
escrutinio do poder judicidrio. Os principios do direito publico que regem os atos das autoridades e
orgaos publicos determinam que aqueles que cumprem suas fungdes legais ndo abusem de seus
poderes e ajam em consonancia com os direitos humanos dos administrados. A nao observéancia da
lei ou de tais principios por agentes ou o6rgaos publicos implica sua ilegalidade e ha procedimentos
administrativos para questionamento de atos potencialmente ilegais junto aos proprios Orgaos
publicos. No entanto, quando tais procedimentos sdo indisponiveis, descabidos ou insuficientes, e
contanto que assim se provem, ¢ possivel recorrer ao poder judiciario como ultimo recurso (Public
Law Project, 2018). Esse processo ¢ chamado judicial review, ou revisao judicial. Como ja
mencionado, esse foi o procedimento utilizado para questionar a decisdo do Secretario de Estado
que aprovou a politica nacional de aviagdo, no ambito da qual se propde a expansdao do Aeroporto
de Heathrow. Para fins praticos, passaremos a nos referir aos atos que podem ser objeto de uma
revisdo judicial apenas como ‘decisdo’.

Nao ha determinagdo legal que limite os legitimados a ajuizar uma revisdo judicial,
bastando que o autor ou autora tenha alguma legitimidade factual, como ser diretamente afetado ou
ser parte de uma comunidade afetada pela decisdo, ou ser uma entidade ou organizag¢ao que tenha
interesse ou defenda interesses relacionados a decisao. Contudo, ha fatores que podem ser limitantes
para o ajuizamento de uma revisdo judicial. Como ja mencionado, a revisao judicial ¢ entendida
como um ultimo recurso e € necessario provar que outros meios foram esgotados ou insuficientes.
Além de outros meios administrativos que devem ser priorizados, o proprio processo de revisao
engloba uma fase preliminar na qual se deve enviar uma carta a autoridade emissora da decisdao
explicitando motivos para o questionamento de sua legalidade e indicando a inteng¢do de ajuizar a
revisdo judicial em caso de resposta insatisfatoria. Neste tltimo caso, deve-se requerer a uma corte
administrativa a permissdo para ajuizamento de revisao judicial. Somente mediante aprovacao do
pedido serd possivel iniciar a revisdo judicial. Adicionalmente, importante considerar que o
processo envolve altos custos de modo geral, como honorarios advocaticios (e, no caso de perda,
honorérios de sucumbéncia), e custas processuais, além de possiveis custas periciais®. Por fim, em

geral, a revisdo judicial deve ser ajuizada dentro de um periodo de trés meses - e, em alguns casos,

% Em uma estimativa classificada como ‘bem geral’, a iniciativa Public Law Project indica que apenas os
honorarios advocaticios e potenciais honorarios de sucumbéncia podem representar em torno de £30.000,00. Ha
formas de contornar esses custos, como buscar financiamento coletivo (crowdfunding) ou a contratacdo de
advogado ou instituicdo dispostos a atuar pro bono. Ademais, pessoas que comprovem ter baixa renda podem
requerer a isengdo de custas processuais (Public Law Project, 2018)
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em prazo mais curto - da decisdo que se pretende questionar (Public Law Project, 2018), o que exige
prontidao e, comumente, disponibilidade quase imediata de recursos.

A revisdo judicial ndo visa a determinar se a decisdo do Poder Executivo foi certa ou
errada, ou se ha concordancia do Poder Judiciario com seu contetido, mas, sim, se a decisdo foi
tomada observado o devido processo legal por alguém legalmente competente para tanto. Os
motivos nos quais se pode embasar uma revisao legal contra uma decisdo sao limitados e, para fins
da presente andlise, dois se destacam. Primeiramente, pode-se afirmar a ilegalidade da decisao que
se pretende revisar, o que pode decorrer, por exemplo, da ma interpretacao da lei ou o exercicio de
um poder de forma impropria. Outro fundamento possivel ¢ a afirmacdo de
irracionalidade/irrazoabilidade. Com aplicacdo limitada a certos casos, esse fundamento pode
decorrer da alegacao de que a decisdo foi tao irrazoavel que nenhuma autoridade razoédvel a tomaria
(essa ‘irrazoabilidade’ ¢ chamada Wednesbury unreasonableness), ou da alegacdo de que a
autoridade que emitiu a decisdo tendo considerado aspectos irrelevantes ou falhado em considerar
aspectos relevantes. Sobre este ultimo ponto, ha relutdncia das cortes em adentrar questionamentos
que possam ser entendidos como de mérito da decisdao, de modo que se tende a verificar se a decisao
teria sido a mesma caso houvesse a consideragdo de outros fatores.

No ambito da decisdo de uma revisdao judicial, a corte tem a discricionariedade de
conceder, ou ndo, remédios legais. Os possiveis remédios legais sdo: (i) revogacao da decisdo; (ii)
ordem proibitiva, que tem o conddo de impedir uma autoridade publica de tomar decisdo ou agir de
forma ilegal preventivamente; (iii) determinagdo de obrigacdo especifica, como de tomada de nova
decisdo em determinado prazo; (iv) declaragdo, que visa a determinar e esclarecer o correto
entendimento da lei; (v) determinagdo de incompatibilidade, a qual geralmente se refere a
observancia do Ato de Direitos Humanos; e (vi) determinagdo de compensagdo por danos, a qual
se aplica apenas a casos especificos que ndo serdo tratados neste artigo.

O resultado favoravel de uma revisao judicial, portanto, ndo implica a reversao da decisao
contestada. As cortes tendem a ordenar nova tomada de decis@o dentro dos parametros entendidos
como legais - o que pode acarretar tomada de decisdo com o mesmo contetido daquela questionada.

Explanados os principais aspectos do ordenamento juridico e do sistema judicidrio
britanicos relevantes para a compreensao do caso sob analise, passemos aos detalhes especificos do

litigio envolvendo o aeroporto de Heathrow.
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OS CAMINHOS LEGAIS E JUDICIAIS MOBILIZADOS

Desde 2003 o governo britanico busca expandir o aeroporto de Heathrow (Gorham, 2020).
Por isso, para se considerar os caminhos legais e judiciais utilizados no caso Plan B Earth v
Secretary of State for Transport, € preciso examinar, ainda que brevemente, algumas das mudancas
do arcabouco legal e do cendrio politico britanico nos ultimos 20 anos.

O questionamento da ampliagdo do aeroporto de Heathrow baseia-se, primeiramente, na
Lei de Planejamento de 2008 (Planning Act). Esta Lei estabeleceu o novo procedimento para o
desenvolvimento de grandes projetos de infraestrutura. A Lei de Planejamento de 2008 requer que
tais projetos - dentre os quais inclui-se a expansdo de aeroportos - sejam justificados por uma
declaracao de politica nacional (national policy statement, ou *“ NPS”). A Lei de Planejamento foi
aprovada no mesmo dia em que foi aprovado o CCA2008, o qual conferiu ao CCC a obrigacao de
produzir relatorios e avaliagdes regulares — incluindo sobre as emissoes de gases de efeito estufa
provenientes do setor de aviagao.

Em 2012, o governo estabeleceu uma Comissao Especial para fazer recomendagdes sobre
como aumentar a capacidade aeroportuaria do Reino Unido 'para manter a posi¢do do Reino Unido
como o principal hub de aviagdo da Europa'. A Comissao selecionou trés propostas: a construgao
de uma nova pista no aeroporto de Gatwick, ao sul de Londres; a construgdao de uma nova pista no
aeroporto de Heathrow; e a extensao da pista norte do aeroporto de Heathrow. Em julho de 2015 a
Comissao concluiu que a construgdo de uma nova pista no aeroporto de Heathrow seria a opcao
mais adequada.

Em outubro de 2016 o Secretario de Estado comunicou que o governo britanico havia
decidido construir a terceira pista em Heathrow. No mesmo més, o CCC publicou o documento
‘Acdo climatica do Reino Unido consoante o Acordo de Paris’, o qual considerou as implicagdes
do Acordo de Paris para as metas de emissao do pais, concluindo que nao haveria necessidade para
o estabelecimento de novas metas.

Em 5 de junho de 2018, o Secretario de Estado dos Transportes publicou sua Declaragao
sobre a Politica Nacional de Aeroportos (Airports National Policy Statement, ou “ANPS”). Esta
ANPS foi entdo submetida ao Parlamento britanico, que em 26 de junho de 2018 aprovou o
documento por meio de uma NPS. A decisdo foi considerada uma derrota para diversos grupos que
ha anos se opunham a expansao do aeroporto.

Em resposta, diversas entidades e organizagdes propuseram revisdes judiciais contra a
decisao do governo. Ingressaram com agdes a organizagdo Plan B, bem como cinco distritos, o

prefeito de Londres, as ONGs Greenpeace e Friends of the Earth e Neil Spurrier. Heathrow Airport
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Ltd, o Secretario de Estado do Meio Ambiente, Alimentos e Assuntos Rurais, Transporte para
Londres e Arora Holdings Ltd (proprietaria da 4rea em que seria construida a nova pista) e a ONG
WWEF-UK ingressaram como partes interessadas. As ac¢des questionavam pontos distintos da
ANPS.

Os cinco distritos de Londres, o prefeito de Londres e o Greenpeace alegaram serem
ilegais as conclusoes sobre a qualidade do ar e sobre a conversao de habitats. Também alegaram a
ilegalidade da Avaliagcdo Ambiental Estratégica (“AAE”) que informou a ANPS e que a consulta
que informava a ANPS seria falha. A ONG Friends of the Earth alegou que o Secretario de Estado
havia violado suas obrigagdes previstas na Lei de Planejamento ao deixar explicar como havia sido
levada em conta a politica do governo relacionada a mitigagao e adaptagao as mudangas climaticas.
Alegou ainda que o Secretario errou ao ndo considerar os compromissos assumidos pelo Reino
Unido perante o Acordo de Paris de 2015 (ou, alternativamente, ao nao explicar como considerou
esses compromissos). A organizacdo Plan B alegou que os compromissos do Reino Unido no
Acordo de Paris representavam a politica do governo de mitigacdo e adaptagdo as mudancas
climaticas e que o Secretario de Estado errou ao ndo considerar esses compromissos. Spurrier
alegou que a decisdo era ilegal por falta de consulta, avaliagdes defeituosas da qualidade do ar e
porque a politica da ANPS levaria a uma violagdo do Protocolo de Kyoto, o Acordo de Paris ¢ a
CCA2008.

Em primeira instdncia nenhum desses argumentos prosperou, ¢ a Corte julgou a acao
improcedente. O prefeito de Londres, os cinco distritos, o Greenpeace, Friends of the Earth e Plan
B apelaram dessa decisdo. Spurrier ndo apelou. Os argumentos apresentados pelos apelantes diziam
respeito: a aplicacdo da Diretiva de Habitats (1992/43/CEE); aos requisitos da AAE; e aos
compromissos climaticos assumidos pelo Reino Unido (Gorham, 2020).

Ao mesmo tempo, nesse periodo, o tema das mudangas climaticas e — consequentemente
da ampliagdo do aeroporto — passou a ocupar um lugar de destaque no pais. No segundo semestre
de 2018, os movimentos sociais Fridays for Future e Extinction Rebellion organizaram uma série
de manifestagdes em que chamavam a atengao para a inconsisténcia entre o discurso do governo de
ser um dos paises lideres no combate as mudangas climaticas e os planos manter a expansao do
aeroporto de Heathrow. No dia 1° de maio de 2019, no mesmo dia em que o governo britanico
declarou estado de emergéncia climatica, o Tribunal de Apelacdo proferiu o seu julgamento
contrario a decisdo que aprovou os planos de expandir o aeroporto de Heathrow. Tim Crosland,
diretor da Plan B, comemorou a decisdo: "A mensagem do Tribunal foi clara - os governos nao
podem continuar dizendo que vao enfrentar a crise climatica enquanto marcham de frente para o

desastre" (Crossland, 2020).
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Trés questdes centrais pautaram a decisdo do Tribunal. A primeira dizia respeito a
aplicacdo da Diretiva de Habitats. No recurso, os apelantes alegaram que a Diretiva exigia a
consideragdao de ‘solugdes alternativas’, a qual seria distinta da consideragdao de 'alternativas
razoaveis', como estabelece o artigo 5(1) da Diretiva da AAE (2001/42 / CE do Conselho) na
avaliacdo dos efeitos no meio ambiente de determinados planos e programas. A Diretiva AAE
exigia a identificagdo de uma ampla gama de ‘alternativas razoaveis’, enquanto a Diretiva Habitats
exigia apenas a consideragdo de ‘alternativas viaveis’. O Tribunal concluiu que o Secretario de
Estado ndo agiu ilegalmente, tratando a Proposta de Gatwick como uma ‘alternativa razoavel’ nos
termos da Diretiva AAE, e ndo como uma ‘soluc¢éo alternativa’, nos termos da Diretiva Habitats.

A segunda questdo dizia respeito aos requisitos da AAE. Neste ponto, os motivos trazidos
pelos apelantes também foram rejeitados pelo Tribunal. A decisdo concluiu que o Secretario de
Estado ndo agiu de forma ilegal para os fins do artigo 5(1) e do Anexo I, eis que a consideragao dos
budgets de carbono ndo resultaria em uma diferenca significativa na avaliagdo ambiental do
empreendimento, e que os estudos de polui¢do sonora consideraram adequadamente o nimero de
pessoas e edificios que seriam potencialmente afetados.

A terceira questdo dizia respeito ao tema das mudangas climaticas. O recurso interposto
pela organizagdo Plan B concentrou-se primordialmente na interpretagdo dos artigos 5(7) e 5(8) da
Lei de Planejamento de 2008, os quais estabelecem que a NPS deve apresentar a motivacao da
politica na declaragdo. No caso, a motivagdo deveria ter explicado como a decisdo levou em
consideragdo a politica do governo de mitigagao e adaptacao as mudangas climaticas.

O Tribunal aceitou os fundamentos relacionados a questao climatica e determinou que a
ANPS ndo teria efeito legal, a menos que o Secretario de Estado revisasse a politica. Nos termos da
decisdo, os compromissos estabelecidos no artigo 2(1) do Acordo de Paris constituem politica de
governo para os fins do artigo5(8) da Lei de Planejamento de 2008”. O governo havia ratificado o
Acordo de Paris e as declaragdes ministeriais que seguiram haviam confirmado a adesao do governo
a tais compromissos. Os compromissos estabelecidos no Acordo, portanto, deveriam ser levados
em conta na ANPS. Em outras palavras, o Secretario de Estado agiu ilegalmente ao desconsiderar
os compromissos do Reino Unido na avaliagdo ambiental que informou a ANPS, bem como ao
desconsiderar o efeito das emissdes de dioxido de carbono além de 2050 ou os efeitos da aviagao

para as mudangas climaticas.

70O artigo 5(8) determina que Secretarios de Estado devem incluir na NPS razdes para a institui¢io da politica e
como foram levadas em consideragdo as politicas de governo relacionadas a mitigagdo e adaptagdo as mudancas
climaticas.
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Note-se que em 2019, ou seja, apos a aprovagao da ANPS, o CCA2008 sofreu uma
alteracdo relevante. Nos termos do novo texto do artigo 1(1), o governo devera reduzir as emissdes
de gases de efeito estufa a um nivel de pelo menos 100% abaixo da linha de base de 1990 até 2050
— a meta anterior era de 80% de reducgdo. A avalia¢@o de sustentabilidade que acompanha a ANPS
concluiu que a Proposta submetida pelos empreendedores atendia a obrigacdo pré-emenda. Por
outro lado, nem a ANPS nem a avaliagdo de sustentabilidade que os acompanha se referiam a
qualquer um dos compromissos assumidos pelo Reino Unido no Acordo de Paris. O Secretario de
Estado argumentou que ele ndo havia ignorado esse compromisso, mas que havia concluido que
ndo era relevante para a decisao de designar a ANPS. O Tribunal de Apelacao concluiu, no entanto,
que os artigos 5(8) e 10(3)(a)® da Lei de Planejamento impuseram ao Secretario de Estado obriga¢do
legal de considerar os compromissos do Acordo de Paris, o que significava que a decisdo era ilegal.
O Tribunal ndo anulou a ANPS e ndo ordenou que o Secretario de Estado realizasse uma revisao da
ANPS. Contudo, declarou que a ANPS apenas teria efeito legal apos considerar como a politica foi
afetada pelos compromissos estabelecidos pelo Acordo de Paris.

Em 7 de maio de 2020, a empresa Heathrow Airport Ltd recebeu permissao para recorrer
ao Supremo Tribunal (Gltima instancia). O governo optou por ndo recorrer. A peti¢do apresentada
por Heathrow Airport Ltd deteve-se aos aspectos atinentes as mudangas climaticas da decisao do
Tribunal. O apelante alegou que o Acordo de Paris ndo constituiria uma ‘politica de governo para
mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas’ para fins do artigo 5(8) da Lei de Planejamento na
data da designacao da ANPS. Nao haveria obrigatoriedade em se considerar o Acordo de Paris para
o cumprimento do artigo 10(3) da Lei de Planejamento.

Heathrow apresentou precedentes que embasam o entendimento de que o Reino Unido ¢
regido por principios proprios a um sistema dualista, no qual obrigagdes internacionais diferem das
normas nacionais. Nesse sentido, obrigar o Secretario de Estado a considerar o Acordo de Paris,
antes de sua admissdo no ordenamento juridico, resultaria na incorpora¢do de um tratado
internacional ‘pelas portas dos fundos’.

Em 16 de dezembro de 2020, a Suprema Corte reverteu a decisdo do Tribunal. Alguns
pontos enderecados como ‘contexto factual’ que compuseram o entendimento da Suprema Corte

sobre os dois primeiros argumentos merecem destaque. Primeiramente, a Suprema Corte pontuou

8 O referido dispositivo determina que o Secretario de Estado deve exercer sua fungfio com o objetivo de contribuir
com o desenvolvimento sustentavel e, para tanto, deve desejavelmente ter em conta a mitigagdo e adaptagdo as
mudangas climaticas.
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que, a despeito dos objetivos comuns as partes dispostos no Acordo de Paris®, o instrumento ndo
impde a obrigacdo de os paises signatarios adotarem objetivos para atingi-los. A obrigacdo dos
estados signatérios ¢ de cumprir a respectiva NDC - a qual, no caso do Reino Unido, estava atrelada
a Unido Europeia e era menos ambiciosa que as provisdes do CCA2008. Em outubro de 2016, o
CCC publicou um relatério chamado “UK Climate Action following the Paris Agreement”, no qual
afirmou que ‘as metas do Acordo de Paris envolviam mais ambi¢do de redugdao de emissdes que
aquela na qual se baseavam as metas britanicas existentes’. Contudo, indicou que ndo seria
necessario ajustar as metas do CCA2008, visto que haveria ‘diversas oportunidades para revisitar
as metas’ e que ‘a meta para 2050 do Reino Unido seria potencialmente consistente com uma vasta
variedade de cenarios de temperatura’. Em outubro de 2017, o governo britanico publicou sua
“Clean Growth strategy”, na qual foi feita referéncia ao entendimento do CCC sobre a
desnecessidade de atualiza¢do de metas do CCA2008. Em dezembro do mesmo ano, no contexto
da acdo judicial ajuizada pela Plan B para questionar a falta de atualizagcdo das metas domésticas
em vista do Acordo de Paris, o CCC reforcou seu posicionamento anterior. Em janeiro de 2018,
contudo, o CCC publicou o relatorio “An independent assessment of the UK’s Clean Growth
Strategy”, no qual explica que para zerar emissoes liquidas até a metade do planeta, nos termos do
Acordo de Paris, o Reino Unido provavelmente deveria aumentar a ambi¢do de suas metas de
reducdo. A aprovacao da ANPS ocorreu meses depois, em 25 de junho de 2018.

Passando a aprecia¢ao do recurso, um ponto central na decisdo do Tribunal havia sido o
entendimento de que o termo ‘politicas de governo’ seria um termo comum da lingua inglesa, nao
se referindo necessariamente a normas especificas, do que decorreu a convicgdo do Tribunal de que
o Acordo de Paris deveria ser considerado para fins do artigo 5(8) da Lei de Planejamento. A
Suprema Corte discordou desse entendimento e consignou que o texto do referido artigo deve ser
entendido de forma restrita, de modo a permitir a sua aplicacao de maneira pronta por meio da facil
identificacdo das normas a serem consideradas como ‘politicas de governo’. Nesse sentido, a
Suprema Corte afastou argumentos de que as declaragdes publicas de politicos constituem ‘politicas
de governo’ e afirmou a necessidade de processos legislativos para que obrigagdes previstas em
tratados internacionais ratificados passassem a constituir lei doméstica. Por fim, pontuou que a
cronologia dos fatos deixa claro que, a época da aprovagao da ANPS, o governo ndo havia definido
como as politicas domésticas seriam adaptadas em vista dos objetivos adotados por meio da

ratificacdo do Acordo de Paris.

° Especificamente, a limitagdo do aquecimento mundial médio a bem abaixo de 2°C acima de niveis pré-industriais,
com esforcos para limitar a 1,5°C (artigo 2), e balancear as emissdes antropogénicas e a absorc¢do de gases do efeito
estufa por sumidouros (sinks) até a metade desse século (artigo 4).
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No tocante ao dever do Secretario de Estado de considerar o Acordo de Paris nos termos
do artigo 10(3) da Lei de Planejamento, a Suprema Corte apreciou o entendimento do Tribunal de
que o Acordo ¢ tdo obviamente relevante para a decisdo sobre a ANPS que o Secretario de Estado
foi irracional ao nao considera-lo. Precedentes sobre a discricionariedade de agentes publicos foram
explorados para reconhecer que ha casos em que a clara materialidade de uma questao ¢ suficiente
para que se exija sua consideracdo na tomada de decisdo. Embora a Suprema Corte tenha
concordado que essa tese aplica-se ao caso em andlise, entendeu-se que o Secretdrio de Estado
considerou, sim, o Acordo de Paris em sua decisdo. A conclusdo da Suprema Corte foi embasada
em trecho da ANPS que indica expressamente que limitagcdes na emissao de carbono previstas em
obrigagdes nacionais e internacionais do governo serdo consideradas tanto na fase de construcao
quanto de operacdo da expansdo do aeroporto. Ademais, a Suprema Corte considerou que a
Secretaria de Estado seguiu o entendimento exarado pelo CCC de que as medidas previstas no
CCA2008 seriam ‘potencialmente compativeis com os objetivos do Acordo de Paris’. Apos
consolidar o entendimento de que o Acordo de Paris foi considerado, a Suprema Corte indicou que
a questdo mais adequada seria, entdo, se o Secretario de Estado deveria ter conferido maior peso ao
Acordo em sua decisdo. A esse respeito, foram acolhidos os argumentos da defesa de que o
Secretario de Estado usou sua discricionariedade ao entender que as obrigagdes internacionais
decorrentes do Acordo de Paris foram suficientemente abarcadas pela consideracao do CCA2008,
reforgando que o Secretario agiu aconselhado pelo CCC. Por fim, entendeu que a ANPS prevé a
exigéncia de avaliagdo sob objetivos atualizados do CCA2008 na fase de decisdo sobre a concessao
da permissdo para desenvolver o projeto (o chamado Development Consent Order). Ademais,
indicou que hé a possibilidade de alteracdo da ANPS nos termos da Lei de Planejamento caso sejam
verificadas inconsisténcias com as obrigacdes decorrentes do Acordo de Paris.

Passando ao terceiro argumento do recurso do Heathrow Airport Ltd, a Suprema Corte
apreciou a discricionariedade do Secretdrio de Estado a respeito da suficiéncia das informagdes
apresentadas sob a Diretiva AAE. O Tribunal havia acolhido o argumento do Friends of the Earth
e Plan B de que a omissdo do relatério ambiental no qual se embasou a ANPS em citar o Acordo
de Paris implicaria inobservancia da referida Diretiva especialmente no tocante a publicizacdo e
consulta publica sobre o projeto. A Suprema Corte entendeu que, durante a fase de consulta publica,
houve mengdo a obrigacdes internacionais a serem observadas pelo projeto, o que implicou a
possibilidade de o publico referir-se ao Acordo de Paris naquela fase. Ademais, a Suprema Corte
reafirmou que a decisdo do Secretdrio de Estado seguiu o entendimento do CCC de que o CCA2008

abarcava suficientemente as obrigagdes previstas no Acordo de Paris.
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O quarto argumento apreciado na decisdo foi a possivel falha do Secretario de Estado em
apreciar as questdes das emissdes de outros gases que nao o CO» e das emissdes apds 2050, em
descumprimento aos artigos 10(2) e (3) da Lei de Planejamento.

Sobre o primeiro ponto, Friends of the Earth havia arguido que as sabidas incertezas
cientificas sobre a contribui¢do para o efeito estufa de emissdes outras que ndo emissoes de CO-
(como vapor d’agua) ndo sdo suficientes para afastar por completo a apreciagdo de seu impacto,
baseando o argumento nos principios da precaug¢do e do senso comum. Contudo, a Suprema Corte
afastou o argumento afirmando que o principio da precaucao ‘nao adiciona nada’ a discussdao. A
Suprema Corte concluiu listando que (i) ndo se verificou irracionalidade do Secretario em nao
apreciar questdes em razdo da incerteza cientifica; (ii) o Secretdrio agiu em consonancia com
aconselhamento exarado pelo CCC; (iii) a decisdao foi tomada no contexto da resposta ainda
incipiente do governo britanico sobre as implicagdes do Acordo de Paris; (iv) a decisdo foi tomada
durante o desenvolvimento da Estratégia de Aviacao, o qual abordaria a questdo; (v) ha fases futuras
do processo de aprovacdo nas quais tais emissdes poderdo ser abordadas; e (vi) tanto a Avaliagao
de Sustentabilidade (Appraisal of Sustainability) quanto a ANPS indicam claramente que ao
requerer um Development Consent Order serd necessario enderegar politicas ambientais vigentes
ao tempo do requerimento.

Sobre as emissdes p6s-2020, a Suprema Corte entendeu aceitavel que o Secretario de
Estado ndo tenha tentado apreciar tais emissoes na ANPS visto que ndo hé atualmente politicas para
aquele periodo e que, de todo modo, o relatério ambiental (Appraisal of Sustainability) que
acompanha a ANPS contém dados de modelagem de emissdes até os anos de 2085/2086. Ademais,
repisou a existéncia de fases futuras de aprovagao do Development Consent Order € a existéncia de
mecanismos de ajuste da ANPS previstos na Lei de Planejamento.

Em linhas gerais, a Suprema Corte decidiu que, contrariamente ao que afirmaram os
autores, o Secretario de Estado agiu legalmente ao aprovar a ANPS e que sua decisdo abarcou o
contetdo do Acordo de Paris, visto que o CCC havia indicado que a lei doméstica apreciada pelo
Secretario tinha o potencial de atender os objetivos do Acordo.

A decisdo significa que a ANPS entrara em vigor, mas o Secretario de Estado pode decidir
revisa-la de qualquer maneira. O futuro da expansdo ainda sera definido, mas o governo britanico
ndo tem demonstrado apoio a continuidade do projeto. Em 2016, Boris Johnson indicou que
‘deitaria em frente a escavadeiras’ para impedir a expansdo. Ademais, apds a decisdo do Tribunal
contraria aos interesses do Heathrow Airport Ltd, o governo decidiu ndo recorrer a Suprema Corte.
Em dezembro de 2020, ao enderecar a decisdo da Suprema Corte, a secretaria de imprensa do
Primeiro Ministro ndo se posicionou sobre o projeto, mas declarou que ‘qualquer expansao devera
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atender critérios rigorosos referentes a qualidade do ar, ruido e mudangas climaticas’ (Clark et al.
2020).

Ademais, ainda ndo se sabe quais serdo as implicagdes da pandemia da COVID-19 no
caso. Em evidéncias orais apresentadas ao Comité de Transporte do Parlamento (House of
Commons) em 6 de maio de 2020, o executivo-chefe da Heathrow Airport Ltd especulou que a
demanda da aviagdo poderia justificar a construgdo de uma terceira pista em Heathrow dentro de
'10 a 15 anos'.

Para além das implicagdes para a construgdo de uma terceira pista em Heathrow, o caso
ganhou repercussdo, pois esperava-se que a decisdo tivesse implicagdes para a designacao de
futuros NPSs e para a revisdo de outros NPSs existentes. Especificamente, tinha-se a expectativa
de esclarecer se a Lei de Planejamento de 2008 obriga o Secretario de Estado a considerar os
compromissos internacionais aos quais o governo expressou uma 'politica de adesdo' ao decidir
designar futuros NPSs.

A nosso ver, a decisdo da Suprema Corte ainda deixou margem para discussoes, dada a
existéncia de dois dispositivos da Lei de Planejamento de 2008 que poderiam dar ensejo a
obriga¢do, ou ndo, de considerar tratados internacionais na designacdo de NPSs. Por um lado, a
Suprema Corte afastou o tratamento de acordos internacionais ndo incorporados ao ordenamento
juridico como ‘politicas de governo’ ao examinar o artigo 5(8). Por outro lado, ao examinar o artigo
10(3), a Corte deixou margem para que algum tratado internacional seja considerado tdo

obviamente relevante para um tema que sua apreciagdo torna-se necessaria.

O CASO A LUZ DA REALIDADE BRASILEIRA

A expansdo da malha aérea no pais € assunto recorrente € que vem mobilizando o setor
aeroportuario no Brasil. Documentos da Agéncia Nacional de Aviagao Civil - ANAC, Organizagao
da Aviagdo Civil Internacional - OACI e International Air Tramnsport Association - 1ATA
demonstram aumento da eficiéncia energética da aviagao e inovagao tecnoldgica, contribuindo para
a reducdo no ritmo de crescimento das emissoes brasileiras totais (ANAC, 2019). Tal situacao pode
ser atribuida principalmente a renovagdo das frotas, aumento da eficiéncia nos combustiveis,
melhorias tecnoldgicas e operacionais, além do melhor gerenciamento do trafego aéreo (Mendes &
Souza, 2018). Por outro lado, o Brasil, exatamente por se tratar de pais que, pelas circunstancias
econdmicas e sociais, ainda permite expansdao de voo per capita, conforme projetado em cenario

que antecedeu a pandemia, ndao deve ser descartada a potencial expansao de aecroportos no pais.
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A judicializacdo da ampliacdo do aeroporto de Heathrow remete-nos a varias comparacgoes
com o sistema brasileiro, tais como legitimidade para ajuizamento da acdo, limites do
questionamento, remédio processual, interven¢do do Poder Judiciario em aspectos de legalidade,
respeitada a discricionariedade técnica e os critérios de conveniéncia e oportunidade da
Administragao Publica, bem como a consideragdo dos efeitos de compromissos internacionalmente
assumidos na politica doméstica.

Nesse sentido, o primeiro aspecto a considerar ¢ que a aprovagdo da expansdo de
empreendimento com potencial impacto ao meio ambiente, a exemplo da expansdo do aeroporto de
Heathrow, poderia ser questionada por meio do ajuizamento de acdo civil publica ou por agado
popular. Municipios, assim como associacdes, desde que preenchidos os requisitos previstos na Lei
7347/1985, que rege a Lei da Acdo Civil Publica, dentre outros entes, sdo legitimados para ajuizar
a acdo civil publica, com pedido cautelar, visando a obstar o processo de aprovagdo e constru¢ao
de empreendimento que possam causar danos ao meio ambiente.

Em acréscimo, a aprovagdo de empreendimento pela Administragdo Publica podera ser
questionada por meio de agdo anulatéria de ato administrativo, caso o Administrador tenha
incorrido em ilegalidade, ao deixar de observar dispositivo legal material ou por afronta aos ditames
que regem a atuacdo da Administracdo Publica, tais como razoabilidade, eficiéncia, motivagao,
finalidade e moralidade!®.

Diferentemente do judicial review, o acesso ao Poder Judicidrio ndo esta condicionado ao
exaurimento da esfera administrativa. O Poder Judiciario pode ser instado a se manifestar mesmo
durante a tramitacao do processo administrativo e podera determinar a Administragao Publica que
se pronuncie sobre o objeto da controvérsia, efetivando prestagdo administrativa adequada,
reservada a competéncia do Poder Executivo para o estabelecimento de politicas publicas.'! No

entanto, o Superior Tribunal de Justica em diversas ocasides ja se manifestou no sentido de que a

19 Lei Federal 9784/1999.

1 “Direito Constitucional. Direito Ambiental. Art. 225 da Constituicio. Dever de Protegio Ambiental.
Necessidade de compatibilizagdo com outros vetores constitucionais de igual hierarquia. Artigos 1°, IV; 3°, Il e
III; 5°, Caput e XXII; 170, Caput e Incisos II, V, VII e VIII, da CRFB. Desenvolvimento Sustentavel. Justiga
Intergeracional. Alocac¢do de recursos para atender as necessidades da geragdo atual. Escolha politica. Controle
judicial de politicas publicas. Impossibilidade de violacdo do principio democratico. Exame de racionalidade
estreita. Respeito aos critérios de analise decisoria empregados pelo formador de politicas publicas. Inviabilidade
de alegacdo de vedacdo ao retrocesso. Novo Codigo Florestal. A¢des Diretas de Inconstitucionalidade e Agao
Declaratoria de Constitucionalidade julgadas parcialmente procedentes. (...) 18. A capacidade institucional,
ausente em um cenario de incerteza, impde auto-contencao do Judicidrio, que nao pode substituir as escolhas dos
demais orgdos dos Estado por suas proprias escolhas (...)” ADC 42, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno,
julgado em 28/02/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-175 DIVULG 12-08-2019 PUBLIC 13-08-2019.
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apreciacdo judicial deve limitar-se ao apego aos parametros legais aplicaveis, ndo cabendo
interferéncia no contetido discricionario de tal procedimento.'?

Por outro lado, ndo pode a Administragio Publica se omitir e deixar de observar
obrigagdes legais as quais estd sujeita para efetivar as politicas publicas estabelecidas. A
semelhanca do sistema inglés, o desenvolvimento de projetos de infraestrutura no Brasil estd
pautado em politicas estratégicas multisetoriais que devem submeter-se a analise e criticas de
diversos stakeholders, observado o devido processo legal. A propria Constituicio Federal
estabelece a harmonizacgdo dos interesses de ordem econdmica, social e ambiental, a exemplo do
quanto previsto nos artigos 170 e 225 da Constitui¢ao Federal, devendo a transversalidade do direito
ambiental permear o planejamento das politicas socioecondmicas e planos setoriais. A Lei Nacional
da Politica do Meio Ambiente (PNMA, Lei 6938/81), recepcionada pelo artigo 225, da Constituicao
Federal, estabelece, em seu artigo 9, os instrumentos para o planejamento e execucao das politicas
de meio ambiente, sendo o licenciamento ambiental o mais recorrentemente utilizado, sem prejuizo
do zoneamento ambiental, dentre outros. No caso de empreendimento de significativo impacto
ambiental, como a construgdo e ampliagao de acroportos e outros terminais - a exemplo do maritimo
e ferroviario - o projeto deve ser submetido a Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatorio
de Impacto Ambiental - EIA/RIMA, no ambito do qual sdo avaliadas as alternativas locacionais,
considerando os impactos e compensagdes de natureza socioambiental.

Ampliagdes de hubs para transportes, pela sua propria natureza, apresentam a
peculiaridade de maior rigidez locacional nos casos de expansdo, ndo obstante o estudo de
alternativas considerando os pros e contras de se construir um novo aeroporto em outra localizagao.
Sem falar que a concessao de aeroportos muitas vezes prevé a expansao dos aeroportos, em especial

considerando que os aeroportos brasileiros ndo raramente sao subdimensionados considerando os

12 “Recurso Especial - ato administrativo - Mérito -A triparticdo dos Poderes enseja a cada um decidir, no &mbito
do discricionario, a oportunidade e conveniéncia. O mérito do ato ¢ definido, no caso dos autos, pelo Executivo.
Ao Judiciario é vedado substituir o administrador. O exame da legalidade, além do aspecto formal, compreende
também a andlise dos fatos levados em conta pelo Executivo. Inadequado, porém, simplesmente, alterar a op¢ao
daquele Poder.” STJ, 2% Turma, Rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro, REsp n® 4.526/SP, DJU de 01.10.1990.
“Recurso Especial - Mandado de Seguranga - Ato Administrativo - Mérito. O mérito do ato administrativo refoge
a critica judicial. Ressalvem -se os respectivos fundamentos, ou seja, se a apreciacdo de oportunidade e
conveniéncia apoia -se em fato legitimo.” STJ, 2* Turma, Rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro, REsp n° 4.790/RJ,
DJU de 05.11.1990.

“O Poder Publico ¢ o senhor do policiamento das questdes ambientais; o Ministério Publico ¢ o legitimado
processualmente para mover as medidas judiciais, mas ndo ¢ o senhor administrativo do licenciamento ambiental.
Toda a doutrina e a jurisprudéncia estdo fazendo essa divisdo de modo bem digno. E profundamente louvavel a
atuagdo do Ministério Publico, mas deve estar conscio de que sua fungdo ¢ de agente legitimado para, por meios
judiciais, promover a defesa do meio ambiente, e ndo agente legitimado para que, por meios judiciais, substitua a
Administragdo Publica, especialmente quando esta, mediante procedimentos adotados dentro da legalidade,
concede qualquer autorizagdo sem nenhuma impugnagao.” STJ; REsp 763.377/RJ; rel. Min. Francisco Falcdo,
primeira sessdo; j. 27.8.2007.
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fluxos atuais e proje¢des futuras - impactados pela pandemia. No caso do aeroporto de Heathrow,
houve questionamentos sobre os critérios dos estudos de alternativa, se deveriam ser consideradas
alternativas viaveis ou também razodveis, tema recorrentemente trazido, principalmente pelo
Ministério Publico, nas ag¢des envolvendo a aprovagdo de empreendimento e licenciamento
ambiental no Brasil.

No Brasil, ha alguns exemplos de judicializacdo do setor aéreo e infraestruturas
relacionadas, tais como as acdes judiciais discutindo os horarios dos voos dos aeroportos de Santos
Dumont (RJ)"3 ¢ Congonhas (SP)'4, em razdo de polui¢do sonora e incdmodo a populagdo. No
ambito desses processos concluiu-se pela legalidade das atividades aéreas, exercidas conforme
previsto na regulamentacao aplicavel e orientagdes das autoridades competentes. Deve-se
considerar que o eventual deslocamento dos voos para outros aeroportos mais distantes dos centros
urbanos pode ter efeitos reflexos, tal como o trafego terrestre dos passageiros até os seus destinos.

Tendo por foco especificamente, ainda que ndo exclusivamente, a questdo climatica, o
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo ajuizou agdes judiciais contra as companhias aéreas com
operagdes no acroporto de Guarulhos a fim de que compensassem as emissoes de gases de efeito
estufa considerando as partidas e chegadas dos avides em Guarulhos (Setzer, Borges & Leal, no
prelo). Muito embora nem todas a¢des tenham sido dirimidas definitivamente, o Poder Judicirio
em muitas delas pronunciou-se pela improcedéncia, diante da inexisténcia de obrigacao legal que
impusesse limites de emissdio de GHG a serem observados pelas empresas aéreas.
Consequentemente, foi reconhecida a auséncia de interesse processual que justificasse o
ajuizamento da a¢do impondo a compensagao pela emissdao de gases emitidos por atividade licita,
autorizada e de interesse nacional. Assim como no caso envolvendo a organizacgao Plan B, as acdes
judiciais fundaram-se diretamente nas questdes climaticas, mas trouxeram outros temas ambientais,
como emissdes de gases poluentes que ndo sao considerados gases de efeito estufa.

No que toca especificamente a questdo climatica, o Brasil € signatario do Acordo de Paris.
Em dezembro de 2020 submeteu sua Contribui¢ao Nacional Determinada (“NDC”) atualizada, por
meio do qual reafirmou o compromisso em reduzir até 2025 as emissdes de GHG em 37%,
comparadas com 2005, e em 43% até 2030. Cabe ao Governo, por meio de elaboragao e aplicagdo
de politicas publicas, definir como serdo implementados os compromissos assumidos de modo a

honrar as metas declaradas. Sob uma perspectiva mais ampla, poder-se-ia cogitar de demanda para

13 TRF-2 - APELREEX: 00466017520124025101 RJ 0046601-75.2012.4.02.5101, Relator Guilherme Calmon
Nogueira da Gama, Data de Julgamento: 17/10/2017, 6* Turma Especializada.

14 TJ-SP - APL: 9161900582008826 SP 9161900-58.2008.8.26.0000, Relator Antonio Rigolin, Data de
Julgamento: 29/11/2011, 31* Camara de Direito Privado, Data de Publicag@o: 30/11/2011.
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determinar ao Governo que edite normas e as aplique eficazmente, para dar eficacia ao Acordo de
Paris, além de garantir a protecdo de direitos fundamentais da sociedade face as mudancas
climaticas.

Tal medida podera ter o seu interesse processual desafiado sob o argumento de que a agao
judicial ndo seria medida necessaria porque as mudancgas climaticas tém sido consideradas nas
politicas publicas, sem se estar proximo ao vencimento em 2025 do prazo para reduzir as emissoes
de gases de efeito estufa em 37% dos niveis de 2005 até 2025. Outro desafio ¢ que as regras sobre
licenciamento ambiental, ao menos em nivel federal, como ¢ o caso da Resolugdo 1/1986, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA, ndo exigem expressamente que as questoes
climaticas sejam consideradas no licenciamento. Na pratica alguns 6rgaos ambientais tém solicitado
informacgdes sobre as emissdes por GHG no ambito do licenciamento ambiental dos
empreendimentos, que costumam restringir-se a obrigagdes de reporte sobre emissdes, mas sem
abordagem prescritiva.

Em qualquer estratégia judicial que se adote, seja para questionar a expansao de um projeto
de infraestrutura ou para questionar as medidas adotadas pelo Governo para atingir a NDC, devera
ser discutido se ao Poder Judiciario cabe decidir apenas sobre aspectos de legalidade e em que
medida poderia decidir sobre a elaboragao e execugao de politicas publicas. Nesse contexto, podera
ser questionado se os Planos Setoriais e Plurianuais de Transporte e Energia consideraram a variavel
climatica, sendo essencial para este debate a analise sobre a separagdo de poderes, bem como acerca
de uma possivel omissao pelo Estado em garantir direitos fundamentais diante da materialidade do
tema.

Ressalte-se que, muito embora as mudangas climaticas tenham sido poucas vezes
enfrentadas diretamente ¢ em profundidade pelo Poder Judiciario patrio, ¢ cada vez mais comum
que o tema figure nas demandas judiciais como argumento adicional para questionamento sobre
empreendimentos com significativo impacto ambiental e para acelerar a transicdo para uma
economia de baixo carbono. O tema ganhou maior relevancia recentemente, o que justificou a
convocacdo de audiéncia publica para melhor compreensdo das mudangas climaticas pelos
Ministros da Corte Suprema nacional, no ambito de Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental - ADPF 708 (Borges, 2020). As exposi¢des feitas na ocasido oferecem importante
panorama da recente evolucao do tema e o tratamento das Cortes do mundo, o que podera jogar um

pouco de luz e mesmo influenciar as decisdes nacionais (Setzer, 2020).
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CONCLUSAO

As implicagdes legais do Acordo de Paris de 2015 e o compromisso do Reino Unido com
a descarbonizagdo e a mitigagdo das mudancgas climaticas estdo sendo gradualmente elaboradas.
Mediante a decisdo da Suprema Corte, o Aeroporto de Heathrow ainda pode solicitar o
licenciamento da terceira pista. No entanto, o projeto ainda precisa ser aprovado, e tal decisdao
devera levar em consideragdo os compromissos assumidos pelo governo desde a aprovacao da
ANPS em 2018, os quais agora incluem a meta de atingir a neutralidade de carbono até 2050
(definida em junho de 2019), bem como sua promessa recente (dezembro de 2020) de reduzir as
emissdes em 68% até 2030 (Department for Business, Energy & Industrial Strategy et al., 2020).

O Aeroporto de Heathrow também pode vir a enfrentar mais desafios legais. Pouco depois
de a sentenga ser proferida, a ONG Plano B anunciou que pretende levar o caso ao Tribunal Europeu
de Direitos Humanos (Plan B, 2020b). Em 12 de dezembro de 2020, o Plano B enviou uma carta ao
governo do Reino Unido, alegando que sua falha em desenvolver um plano para enfrentar as
mudangas climaticas constituiria uma violagdo dos direitos humanos e da legislacdo nacional e
internacional (Plan B, 2020c).

No Brasil, os casos de litigancia climatica ainda ndo sdo expressivos em numero, mas o
tema tem se tornado cada vez mais recorrente ¢ deve ganhar maior relevancia nos préoximos anos
(Setzer, Borges & Leal, no prelo). Com a proximidade do ano 2025, para o qual o Brasil fixou meta
em sua NDC, e diante da judicializacdo de empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental,
sera importante acompanhar como o Poder Judiciario se posicionard diante de uma discussao que
provavelmente trard de um lado a garantia do principio da separagdo de Poderes, o principio da
legalidade e a discricionariedade sobre o mérito administrativo pelo Poder Executivo, e, de outro,

eventual omissdo ou insuficiéncia do Estado em enderecar a questao climatica.
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