Energia Nuclear. Saude e Seguranca Publicas.
Controle Ambiental. Responsabilidade Civil
e Competéncia Normativa e
Administrativo-Financeira

parecer n° 01/88, de Augusto Henrique Werneck Martins

1. INTRODUCAO

A sociedade tecnolégica do século XX é prédiga em inovagdes apli-
cadas que traduzem modernos imperativos de tutela juridica. O Direi-
to Aeronautico, o Direito Ambiental, o Direito Urbano, o Direito Espa-
cial e o préprio Direito Atdmico sdo algumas das ramificagbes e sub-
ramificag®es oriundas das novas relagdes introduzidas pelo avango téc-
nico na sociedade de massas. _

Reconhece-se o “Direito Atdmico” assim, como especializagéo do
Direito de Energia, viés da Cléncia Juridica que se ocupa de estudo
geral dos mejos miiltiplos de transformacéao de recursos naturais em
capacidade de trabalho a disposigéo do homem.

_Na abordagem especifica da energia nuclear aponta WALTER T.
ALVARES quatro grandes partes que concernem ao Direito:

“a) sua insergao no campo juridico e tecnologico, sua
ligagdo filosdfica, sua implicagdo pratica;

b) adisciplina da licenga de instalagéo de reatores e
sua operagéo, trazendo os problemas tangenciantes do com-
bustivel e dos residuos atdmicos;

¢} a disciplina da seguranga e responsabilidade pelo
risco atémico;

d) e, ligado & parte anterior, os temas relacionados comn
o seguro pelo risco atdmico” (cf. “Introdugdo aos Direitos
Tecnolégicos” in Cadernos Juridicos de Eletricidade, Belo
Horizonte, Instituto de Direito de Eletricidade, 1912, pag. 91).

Il. A LEGISLAGAO APLICAVEL

A partir desse suporte, com o advento do chamado “Programa Nu-
clear Brasiieiro”, foram editadas normas juridicas de categorias diver-
sas, impondo regras tendentes a explicitagdo da competéncia de enti-
dades e 6rgaos; a fixagéo dos pressupostos de fiscalizagéo das ativi-
dades; 2 elaboragdo dos pardmetros técnicos; e & delimitagdo da clau-
sula geral de responsabilidade civil.

Atualmente, estatui-se na Constituigado Federal a competénciale-
gislativa acerca de matéria, ex-vi de seu art. 8°, XVII, /, que assegura
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“Art. 8° — Qompete a Unigo:

diplor:lnaasl:egislagéo ordinaria federal s&o basilares os seguintes
— Lein’ 4.118, de g — dis .
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— Lein? 6,189, de 16 de dezembro de 1974 — Alteraa Lei n® 4.118,

de 27 de agosto de 1962, e a Lei n? 5,740, de 1° de dezembro de 1971 .

que criaram, respectivamente, a Comissdo Nacional de Energia Nuclear

;L—}GCEIEEN e aaCé)mpanpia BrasEiIeira de Tecnhologia Nuclea?— CBTN
ssam enominar-se Empresas Nuclea ilei —

dile passam ! P res Brasue_lras S/IA

— Decreto n® 75.569, de 7 de abril de 1975 — Dispd
trutura basica da CNEN e d4 outras providéncias; PO sobre a es-

— Lein? 6.453, de 17 de outubro de 1977 — Dispde sobr

L +403, e a res-
gg?sg?élsrda:g?ac[wl pgr danos nucleares e a responsatfi'lidad'e crimingl
cionados com ativi : -
Providbasias, vidades modernas e da outras
— Decreto-Lei n? 1.809, de 7 de outubro de 1980 — Institui o Sis-

tema de Protecdo ao Programa Nuclear Brasilei : '
DrovIdéncine. g rasileiro e da oytras
— Decreto n.° 95.565, de 18 de dezembro de 1980 — Regulamen-
ta o Decreto-Lei n.® 1.809, de 7 de outubro de 1980, que insti%ui o Sis-

tema de Protegdioc ao Programa Nuclear Brasilei
providéncias; g sileiro e d4 outras

{As disposigdes citadas encontram-se reproduzidas, na integra, no

“anexo ao presente relatério).

O arcabougo normativo listado, acrescido do chamado “Plano
Evacuag_éo da Populag&o de Angra dos Rels”, aprovado este em 'regﬁ
me confidencial, forg;a a apreciagéo dos mandamentos insitos, no que
tange as_compgténmas e atribui¢des do Estado relativamente as con-
Sequenctas variadas da instalagao e usc de engenhos nucleares.
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Cumpre, assim, verificar propriamente o regime juridico da atiyi-
dade nuclear, de maneira a indicar a competéncia estadual para dis-
por sobre o tema, fundando-se, tambeém, os correlatos aspectos de exer-
cicio da fungio administrativa, sendo dado indagar, por senda outra,
que deveres e obrigagdes cabem aUni&o Federal, e &s Operadoras, em
face da cidadania fluminense e do Ente Politico, Pessoa Juridica de
Direito Publico, que é esta Unidade da Federagao.

I1l. A COMPETENCIA NORMATIVA DOS ESTADOS

O famigerado acidente nuclear de Goiania/GO, envolvendo o uso
desastroso de capsulado radiosétopo “Césio-1377, trouxe a haila a dis-
cussao sobre a tutela juridica do dano nuclear, incidindo tanto sobre
a natureza e o alcance da clausula geral de responsabilidade civil co-

mo, especificamente, na orbita do Direito Publico, a questao da com-
peténcia legislativa, notadamente a dos Estados-membros:

O desastre goiano, nessa esteira, ensejou que, precipitadamente,
em vista da terrivel ameaga descoberta, alguns Estados editassem Leis
regulamentando a matéria. No Rio de Janeiro notabilizou-se a Lei n.°
1.228, de 17 de novembro de 1987, ja citada, que “proibiu o depodsito

. de rejeitos radioativos em todo o territério do Estado.”

A primeira vista, parece ser inquebrantavel a competénpia legis-
lativa da Unido para dispor relativamente ao tema. Com efeito, o art.
8.0, XVHi, i, da Constituicéo Federal, estabelece, secamente, 0 gualifi-
cado poder legiferante deste Ente Politico acerca da energia nuclear.

Procede, todavia, indagar se tal atribuigao abrange /n tofum os en-
foques possivels, respectivamente ainstalagao, produgéo e uso de ra-
‘dios6topos e do aproveitamento industrial do ciclo do com bu.st_wel nu-
clear, da produgéo e consumo, de protegéo ambiental e da hjgiene de
trabalho. :

A matrlz constitucional enfocada, debalde celebrada com extre-
ma singeleza, mereceu sutil observagéo exegética de PONTES DE Mil-
RANDA que, com a insuperavel e habitual mestria, pentificou:

_ “Energia elétrica, dizia o texto de 1967, por isso advertimos
que ai esta no sentido mais largo possivel, e.g., a energia
intra-atdmica. .

Com a Emenda n.° 1, de 17 de outubro de 19689, atengleu-se
a que néo ha 86 ‘‘energia elétrica™; e pos-se. ‘energla (elé-
trica, térmica, nuciear ou qualgquer outra)”.

A referéncia a telecomunicagdo ndo atendeu a que “éguas”
e “energla elétrica”, estdo, no texto, como causas, e nac Go-
mo efeitos, de modo que alegislagéo, nas duas primeiras
espécies, néo se refere & apficagdo, mas 86 a aplicabilida-
de. (t. Comentérios & Constituigdo de 1967, 3.2 ed., Ed. Fo-
rense, 1987, Rio, pags. 97-98).
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Do magistério exposto pode-se constatar que a abrangéncia da
competéncia legislativa outorgada admite {limitagdes de ordem intrin-
seca, ou seja, que dizem respeito a natureza peculiar de meio
energético.

Queda evidente, entédo, que, podendo ser restringida a atribuigao
.supralegal apreciada por sua propria especificidade, do mesmo modo
sera possivel a afirmagio de que outros itens constitucionais, relacio-
nados que sdo com a energia, manter-se-80 nas esferas tradicionais
de compeiéncia.

Trazendo & pratica a questao engendrada tem-se que os engenhos
nucleares, a despeito de basicamente gerarem energia, acarretam, por
seu funcionamento puro e simples, cuidados e precaugdes que se re-
portam a outra esfera de competéncia, como a protegdo do meio am-
biente e a defesa de protegéo de saide, cujo exercicio & deferido, su-
pletivamente, aos Estados. Trata-se de standards juridicos que repro-
duzem especialidades de tutela e preservagdc do Direito Fundamen-
E’aAa Vig_a, fato brilhantemente pontuado por JOSE AFONSQO DA SiL-

A a0 aizer:

“... Por meio dessa protecéo ambiental, visa-se tutelar a qua-
lidade ao meio ambiente.em funcgdo da qualidade de vida,
que é relevante manifestagao do direito avida (Constitui¢ao
Federal, art. 153, capuf) como forma de um direito fundamen-
tai do homem..."” (Cf. Direito Urbanistico Brasileiro, Ed. Re-
vista dos Tribunais, S8o Paulo, 1981, pag. 444). '

Esta 6bvio que o mesmo raciocinio é de ser aplicado a espécie
defesa e protecdo da satide, descrita anteriormente. Resta perquirir,
destarte, se normas tendentes a regulagio dos tdpicos propalados,
inserem-se normaimente na supletividade legislativa do esquema fe-
derativo da Constituigéo — ressaltando-se, aqui, o paragrafo dnico do
art. 8.° da CF — ou se estes cometimentos esvaem-se na amplitude
gea:on?eito de “energia nuclear’, segundo o art. 8.°, VX!, |, da Carta

ederal.

CARLOS MAXIMILIANQ, de citagio obrigatdria em matéria inter-
pretativa, ao analisar os critérios hermenéuticos aplicaveis a Consti-
tuigao, frisa que:

“Onde um poder & conferido em termos gerais, interpreta-
se como estendendo-se de acordo com 05 masmos termos,
salvo se alguma clara restrigdo for deduzivel de préprio con-
texto, por se achar ali expressa ou implicita.” (Cf. Herme-
néutica e Aplicacdo do Direito, 9.* ed.f2.® tiragem, Rio, Ed.
Forense, 1981, pag.313).

* Valendo dizer que o poder conferido privativamente a Unido, em
matéria de legislacéo sobre a energia, em geral, encontra, no proprio
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‘texto constitucional, um dado excepcionador, posto que, se ha previ-
s30 de que poderdo os Estados legislar sobre assuntos correlatos, sef-
ve esta (previséo) a reduzir o alcance da clausulade exclusividade, sob
pena de negar-se eficacia ao retromencionado art. 8.°, paragrafo uni-
co, da C. F..

A jurisprudéncia existente, todavia, repele o entendimento produ-
zido, deixando de rebaté-lo frontaimente, embora, como se depreende
do voto vencido do eminente Ministro DJACI FALCAQ, na Represen-
tagdo n.° 1.233, que argliu a inconstitucionalidade da Lel n.° 785/84,
do Estado do Rio de Janeiro, que condicionavaa instalagdo de Usinas
Nucleares na respectiva Unidade Federada & realizagéo de referendum,
assim concluido:

“N&o padece duvida de que ilegitima se apresenta a lei sob
exame tanto em razéo da incompeténcia absoluta do estado-
membro para legislar sobre a matéria (art. 8.°, XVII, /, da
Constituicédo da Republica), o que por si s6 torna invalida,
como, igualmente, por.ser evidente o conflito entre as re-
gras da lei estadual e as normas da legislagao federai que
confere exclusivamente & Unido o poder de autorizar, ou ndo;
a implantagio de instalagdo nuclear”. _
{in RDA n.° 142, pag. 194 - 200}.

Tal conclusio reproduz o teor constante do voto, que se recusa,
sempre, a tangenciar a interpretagéo sistematica das normas atinen-
tes a reparticdo constitucional de competéncias, escusando-se, tam-
bém, de uma apreciagdo critica e ideolégica das circunstancias
histérico-juridicas onde evoluiu a legislag8o brasileira sobre energia
nuclear, sendo preciosa a ligao do ilustre Professor de Epistemologia
Juridica da UFSC e da UFSM, LUIZ ALBERTO WARAT, a respeito:

"Certas teses da dogmatica juridica surgem assim, apoia-
das em crengas, sustentadas por razées que mostram uma
clara insuficiéncia tedrica. Crengas que se apresentam com
-uma aparéncia de enunciados tedricos e s80 enunciados re-
tdricos que adquirem sua forga persuasiva atraves desta apa-
réncia. Esses pseudo-enunciados séo sistemas de uma fun-
¢&0 socializadora latente. Para dar conta da presenga dos
mesmos no discurso dogmatico, o nivel metalingiistico e
o nivel retdrico séo insuficientes. Necessita-se em sua lei-
tura conotativa ou ideoldgica’. _

. {Ct. Mitos e Teorias na Interpretacdo da Lei, Porto Alegre,
Ed. Sintese, 1979, pag. 122).

'Nio ¢ viavel, desta forma, analisar-se a legislagé&o brasileira de
energia nuclear, desde o nexo constitucional, abstraindo-se o princi-

pio nodal que ensejou todos os institutos criados, que seja a nogao

de “Seguranga Nacional”.

284 R. Dir. Proc. Geral, Ric de Janeiro, (41), 1889

No se trata, evidentemente, de realizar-se uma condenagéo poti-
tica ou filosofica de doutrina de Segurancga Nacional, por incablivel e
desnecessario. Entretanto, por tamanhas repercussdes no direito bra-
siteiro, é de se confrontar as suas revelagdes na dogmaética juridica com
os principios gerais de Direito Constitucional, de forma a melhor se
compreender as estruturas firmadas.

JORGE RICARDO VANOSSI, Professor de Direito Constitucional
da Universidade de La Plata e membro do Comité Juridico da OEA, de-
brugado sobre o tema, asseverou:

“Como poderd apreciarse e inferirse de las reflexiones an-
teriores, fa autodenominada “doctrina de la seguridad na-
clonal” es nada mds y nada menos que la presentacion
ideoldgico-juridica de la tesis opuesta a la soberania popu-
lar. Y ello es asi, por cuanto en el ordem interna la tan men-
tada doctrina vale como excusatoria a los drganos de la re-
presentacion popular, yva sea resemplazdndolos e blen sea
apartandose o condicionando sus decisiones propias; (cf.
“La Doctrina de La Seguridad Nacional: Su Inconsistencia
e Inseguridad Juridica”, in Revista de Direito Constitucio-
nal e Ciéncia Politica. Vol. 4 pdg. 135)."

Certo, portanto, que fiel ac arquétipo fundamental exposto, cada
modelo autoritario especializou-se juridicamente, contraditando o que
houvesse de democratico em seu respectivo ordenamento. Assim,
incompatibilizou-se por inteiro com a estrutura de Estado Federal, ha-
ja vista a impossivel aceitagao da triplicidade de ordens juridicas —
nacional, federal e federada — inerentes a esta modalidade estatal, no
sentido de ensinamento preciso de LUIS ROBERTO BARROSO (Cf. D/-
reite Constitucional Brasileiro, o problema da Federagao, Rio, Ed. Fo-
rense, 1982, pag. 55).

“A saguranca nacional, cultuada como verdadeira obsesséo,
deixou de ser a causa de ordenamento juridico, passando
a ser o produto de todo um aparato, institucionalizado ou
ndo, numa falsa valoragdo que gerou conseqliéncias
funestas.

Foi dentro deste contexto que a Federacio Brasileira pro-
curou sobreviver. E s6 é possivel dizer-se que nao sucum-
biu, pela existéncia de uma consciéncia federalista que a
manteve, em alguns pontos, invulnerdvel ao carater federa-
lista que pretendeu imprimir-lhe. & certo que ndo existe uma
guantificagdo exata de poderes a serem atribuidos aos es-
tados para que se os qualifique como federados. Mas hd um
minimo a ser assegurado, para que se possa garantir, subs-
tancialmente, sua autonomia.”

Particularmente interessante, na questdo em aprego, é o exame
do caso suigo onde, em ordenamento juridico-constitucional semelhan-
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ileiro, j | tentes os Cantdes pa-
asileiro, jul ou o Tribunal Federal compe 3 _
llt'g a:pm:ar regu1jamgentagép propria sobre a construgdo de aparatos

nucleares.
As premissas constitucionais s&o as seguintes:

“Art. 3° — Os Cantdes s&o soberanos, na yne;d[da em que
a sua soberania néo é limitada pela. Constituigao E.ederal,
e, como tais, exercem todos os direitos que ndo sejam de-
legados ao poder federal”. ) o
vArt. 24° — guinquies. A Legislagao sobre energia atémica
¢ dominio da Confederagdo”. .

(in Constitui¢do de Diversos Palses, Lisboa, imprensa Na-
cional — Casa da Moeda, 1979).

E a deciséo citada:

“Dans un arrét ultérier, portant plus précisement sur la de;-
limitation des competences fédérales et captonales, Ie; tri-
bunal fédéral a été amené a préciser son point de vue: il en
résulte que, bien que limitées dansles pouvoirs d’examen
ot dans les motifs qu'elles pouvent invoquer pour repuser
une autrisation de construire, fes autorités cqntonales res-
tent compétentes pour apliquer leur propre réglementation
onstructions”. -
r ’?éf.cANNE PETITPIERRE, “La Legislation sur L’utitisa-
tion pacifique de 'energie atomique en Suisse,in Les Cen-
trales Nucledires et L’Environement, Droit et Economie de
L’Environement, Paris, Publications Periodiques Speciali-
sées, 1982, p. 209).

ial i : igatori a0 entre

Tal noticia jurisprudencial m’dpz a oprlgatorla comparagao ¢
dois Tribunais, e diferentes exercicios de mterprgtagéo de norma ana-
loga, onde, assinale-se, nota-se os arts. 8°, XV, i; 87, parqgrafo unico
e 15, caput, da Constituigdo Brasileira, poderia defluir a mesma

exegese...

SO BASTOS, ao avaliar a liberdade de pesquisa Glen'l‘lfl‘(}.a no
cam;?oEée energia nuclear, em sub:}tancioso parecer, .af._exsta a |de|a€1e
que tudo quanto se relacione a atiytdade nuclear @s_te;q mggndoga u-
tela monopolitica da CNEN — derivada gos principios }gr.tdmps e se-
guranga nacional, frise-se — sendo, entdo, de compulsoéria e irremovi-
vel atribuic@o federal:

l T N i .
“pesqulsa nuclear ou de qualquer natureza e atividade ine-
renteqao livre pensamento, consagrado pela Constituicdo e
a qual nenhum decreto-lei pode opor-se. Ato Adeste jaez
contrapfe-se aos proprios rumo's_l}berars que vém geng a
ténica do Estado Brasileiro nos gitimos anos, constituindo-
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~ se em negagad dessas diretrizes. Nem se diga que o citado
art. 8°, XV, i, da Constituicdo Federal, confira ao Governo
competéncia para algar seu controle sobre a pesquisa ted-
rica em qualquer dos campos ali abrangidos. De outra for-
ma estar-se-a pressupondo que todo pesquisador, no cam-
po da energia nuclear, § um belicista nato, sobre o qual o
controle estatal deva exercer-se.”
Cft. A energia nuclear e a liberdade cientifica. Reflexbes, es-

;%gios e pareceres de direito publico, Ed. Forense, 1984, p.

'Obvio, entao, que nao é razoavel interpretar-se a Constituicado no
sentido de que, sendo a energia nuclear da algada legislativa da Uniéo,

. deve o Estado onde esteja instalado um engenho correlato abster-se

de proteger a vida, tutelando a satide e o meio ambiente. Ndo. A com-
peténcia permanece, fortalecida pela inteira conveniéncia, em face da
grandeza do risco.

Abre-se um paréntesis para comentar-se, alids, a constitucionali-
dade da citada Lei estaduai n.° 1.228, de 1987, que proibiu a instala-
¢30 de depdsitos de lixo radioativo no Estade do Rio de Janeiro, que
bem identiflca a hipétese apontada. -

Quanto ao mérito, a proposigao é ineficaz e contraproducente.
Equivaleria, em proporgio outra, a proibi¢éo de depositos de lixo ou
de detritos vulgares a pretexto de proteger-se a higiene e saide publi-.
cas. Se o rejeito radioativo existe, a Unica maneira de minorar conse-
qiiéncias indesejaveis sera deposita-lo com seguranga, dentro das nor-
mas técnicas indicadas nas experiéncias internacionais. Repudiar a
existéncia de depdsitos podera, até, influenciar a adogéo de solugdes
“caseiras” para o tratamento do lixo atémico, o que o exemplo de Goia-
nia serve a desautorizar completamente.

No ambito da Legalidade,'entrementes, nh&o se torna absolutamen-
te pacifico o contraste do diploma referido, por todos os argumentos

-@ aportes cientificos ja explanados.

Deveras, inexistindo Institutos de demaocracia direta no ordena-
mento constitucional brasileiro, tais como, /n casu, o referendum ou
o plebiscito, é dado ao drgdo de soberania popular estadual traduzir
as aspira¢des da populagao representada, no que diz respeito a auto-
defesa de suas vidas e da incolumidade geral.

Pode-se negar tal poder aos Estados? E vedado & ordem juridica
federada contrapor-se a alocagao de rejeitos radioativos que, desen-
ganadamente, atentem contra a existéncia de sua populagéo?

_Tende-se a congluir que sim, mas a melhor interpretagéo das com-
peténcias supletivas outorgadas no texto constitucional sempre indu-
zira ao contrario, pelo que se traz a colagio um articulado e criativo

‘comentéario do ilustre Procurador JOAO GUILHERME SAUER:
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“Eis porque, ao se interpretaro § 1° do art. 13 da CF em con-
fronto com o art. 82, e seu paragrafo Unico, a afirmagao que
se deve enunciar ndo pode ser sendo: os poderes explicita-
mente atribuidos a Unidio estéo implicitamente vedados aos
Estados...”

Em conseqiéncia, o elenco das matérias de competén-
cia da Unido deve ser interpretada restritivamente. Ao con-
trario, a competéncia legisiativa dos Estados, inclusive a su-
pletiva (termo em si restritivo) estabelecida no art. 8° para-
grafo unico, da CF, deve ser entendido am plamente, sobre-
tudo quando a matéria seja administrativa {GERALDO ATA-
LIBA, “Republica e Constituigdo”, S&o Paulo 1985, p. 12).",

(Cf. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Esta-
do, vol. 38, Rio, 1987, pp. 174, 175).

Por isso, diga-se outravez, a competéncia para legislar sobre ener-
gianuclear n2o exaure a tutela estadual sobre salde e meio ambiente.
Muito menos serve a reduzir o poder remanescente (art. 13, CF) g.ené-
rico de preservagéo da vida humana. Diplomas legais que exgrmtem
a potestade fnsita no art. 8°, XVIl, i, da Constituigéo, terdo, alias, cu-
nho federal, no que concernem aos itens listados, cometidos aos E;s-
tados, ndo tendo a natureza nacional ou total, sob pena de tendéncia
a abolir a Federacao (art. 47, § 12, CF) (Cf. JOSE AFONSO DA SILVA,
Curso de Direito Constitucional Positivo, 580 Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, pp. 58 e 52 e GERALDO ATALIBA, “Leis Nacionais e Leis
Federais no Regime Constitucional Brasileiro”, in Estudos de Direito
Publico em homenagem a Vicente Rao, S80 Paulo, 1976, pags. 130/131).

IV — A Prevencgdo do Risco Nuclear: As Obrigagﬁes do Operador.

Fixados os lindes da competéncia estadual, outro aspecto igual-
mente relevante e correlacionada com a espécie tratada merece enfo-
gue: o das obrigagdes e da responsabilidade civil do operador e do li-
cenciador de atividades nucleares em relagéo ao Estado.

A Legislacdo brasileira de responsabilidade civil por danos nuclea-
res, referente as experiéncias principais do direito comparado e no ru-

mo da doutrina das chamadas “atividades perigosas’’, adotou o dog-

ma do risco integral, exposto na Lei n® 6.453, de 17 de outubro de 1977
que dispde:

“CAPITULO i

Da Responsabilidade Civil Por Danos Nucleares

Art. 4° Sera exclusiva do operador da instalagdo moderna,
nos termos desta lei, independentemente de culpa, a res-
ponsabllidade civil pela reparagao de dano nuclear causa-

da por acidente nuclear:
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| — ocorrido na instalagao nuclear;
Il — provocada por material nuclear procedente de insta-
lag&o nuclear, quando o acidente ocorrer: ‘

a) antes que o operador da instalag&o nuclear a que se
destina tenha assumido, por contrato escrito, a responsa-
bilidade por acidentes nucleares causados pelo material;
_ b} na falta de contrato, antes que o operador da outra
instalag&o nuclear haja assumido efetivamente o encargo
do material; !

It — provado por materiai nuclear enviado a instalagéo nu-
clear, quando o acidente ocorrer:,

a) depois que a responsabilidade por acidente provo-
cadq pelo material Ihe houver sido transferida, por contrato
escrito, pelo operador da outra instalagdo nuclear;

Ig) na fatta de contrato, depois que o operador da ins-
talagao nuclear houver assumido efetivamente o encargo do
material a ele enviado;”

Caracterizando ¢ mesmo diploma legal a sua definigéo propri
operador, em seu art. 12, I: g ¢&o prépria de

CAPITULO |
Das Defini¢fes

Art. 1%, Para os efeitos desta Lel, considera-se:

| — “operador”, a pessoa juridica devidamente autorizada
para operar instalagéo nuclear;

.................................................

v — “m.at_erial nuclear”’, o combustivel nuclear e 0s produ-
tos ou rejeitos radioativos;.
VYV — “reator nuclear”, qualquer estrutura que contenha com-

bustivel nuclear, dispondo de tal maneira que, dentro dela
possa ocorrer o processo auto-sustentado de presséao nu:
clear, sem necessidade de fonte adicional de neutrons: '
VI — “instalacdo nuclear”: L
oia n%)mo;]egtoam{clear, salvo o utilizado como fonte de ener-
n meic de transporte,ta '
O tros e p ,' ,tanto parasuapopulagéo como‘
b) a fabrica que utilize combustivel nuclearpara a pro-
dugéo de materiais nucleares ou na qual se progeda o trata-
mento de materiais nucleares, incluidas as instalagées de
reprocessamento de combustivel nuclear irradiado;
c) olocal de armazenamento de materiais nucleares, ex-
ceto aquele ocasionado durante seu transporte; T
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Vil — “dano nuclear”, o dano pessoal em material produzi-
do com resultado direto ou indireto das propriedades radioa-
tivas, de sua combinag@o com as propriedades téxicas ou
com outras caracteristicas de materials nucleares, que se en-
contrem em instalagao nuclear, ou dela procedentes ou a ela
enviados. .

VIIl — “acidente nuclear”, o fato, ou sucessdo de fatos da
mesma origem, que cause dano nuclear”

O Decreto n® 85.565, de 19 de dezembro de 1976, requlamentador
do Decreto-Lei n® 1809, de 7 de outubro de 1980, ao instituir o sistema
de Protegéo ao Programa Nuclear Brasileiro — SIPRON, estabeleceu
em seu art. 15

“Art. 15. As Unidades Operacionais do Sistema responsa-
veis pela integragio & execugdo de todas as medidas que
devam ser tomadas, no ambito de sua atuagéo, para aten-
der a4s necessidades de:

| — Protecéo Fisica;

i — Salvaguardas Nacionais;

1l — Seguranga Técnica Nuclear;

IV — Proteg&o Radioldgica,;

V — Protecédo do Meio Ambiente;

V] — Segurang¢a e Medicina do Trabalho; e

VIl — Informagdes.”

Mencionou-se, anteriormente, a nominada Teoria de Responsabi-
lidade Civil nas atividades perigosas. Tal inovag8o doutrinaria deveu-
se, primordialmente, ao avango tecnolagico, introdutor na prdxfs hu-
mana de um sem-numero de atividades que, por suas mesmas carac-
teristicas e finalidades, vém acarretando danos de toda sorte.

O marco inicial do aporte teérico enfocado foi, sem duvida, a re-
paracéo nos acidentes do trabalho quando, em vista da peculiar rela-
¢do juridica entre o operéario lesionado e o empregador, apanagiou-se,
in totum, o risco como elemento objetivo da responsabilidade civil,
rejeitando-se a classica formulagéo da culpa,

Em decorréncia, o entender precitado foi sendo aplicado & varie-
dade de atividades de risco, como industrias de explosivos, hidrelétri-
cas, fabricas de produtos acidos e venenosos, servindo, et pour cau-
se, a informar a quase totalidade da legislagéo dos paises que se utili-
Zam da energia nuclear.

CARLOS ALBERTO BITTAR, que inaugurou o trato monografico
- da Responsabilidade Civil por dano nuclear, remeteu-se aos classicos
para balizar a matéria, ensinando que:

“Verificou-se, pois, que um certo m]me-ro de atividades par-
ticularmente perigosas’” no dizer de ENECECCERUS, KIPP
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e WOLFF, embora legitimas, traziam em si riscos proprios,
ocasionando danos com freqiiéncia, dai por que se deveria
sujeitar os seus titulares a responsabilidade “pela simples
criacao e pela introdugao de coisas proprias na sociedade’,
como acentuam BAUDRY — LANCATINIERE e BARDE.
(in Responsabilidade Civil nas Atividades Nucleares, Ed. Re-
vista dos Tribunais, 1a. ed., Sdo Paulo, 1985, p. 87).

Repete o conceito trazido a bailaWALTERT. ALVARES {in op. cit.),
niao se encontrando todavia, na doutrina apontada, uma concluséo de
vital importancia para os deslindes do tema, qual seja, a de que todas
as “atividades perigosas”, historicamente consideradas, assim o fo-
ram pela frequéncia das lesbes perpetradas; na esfera nuclear, entre-
tanto, o ponto nodal é o da intensidade e amplitude das mesmas le-
sbes e, mais, da absoluta inseguranga de populagées inteiras ante a
possibilidade de um acidente.

As “atividades perigosas”, conhecidas antes da era do atomo, nao
tinham o condao de afetar, mais das vezes, pela simples ocorréncia
de fato danoso um numero indeterminado de pessoas. Os sinistros,
a seu turno, tinham conseqiiéncias perfeitamente limitaveis no tempo

e no espago. Na hipotese funesta de um acidente nuciear torna-se ex-

tremamente dificil perimetrar, com exatid&o, a area afetada, sendo de
incerta indicacdo, também, as repercussdes da saude geral, haja vista
o exemplo de Chernobyl, URSS, onde publicagdes especializadas ad-
mitem um raio de manifestagéio do acidente na ordem de 3100 km...!

Aprofundando o exame, ndo se pode descartar o dado relevante
que, nas tipicas atividades “de perigo’, a aplicagéo dateoria de risco
levava, quase sempre, a génese de relagdes juridicas individualizadas,
pela natureza prépria dos eventos. Dentro da especificidade da opera-
¢80 de ciclo atdmico, contudo, da-se a relagéo entre a operadora (ou
quem a fei indicar e a coletividade inteira, possuindo um carater difu-
so, pluripessoal.

A conclus&o passada ndo é mera reportagem de sutileza juridica,
trazendo filigranas ao debate. Comprovada nitida diferenciagéo entre
a tutela tradicional e os imperativos de seguranga juridica impostos
pelo uso generalizado dos meios nucleares, induzindo, na comparagao
tedrica de Responsabilidade Civil por risco, a outra importante ilagéo,
de relevancia para o Direito.

‘ A origem de responsabilizagéo advém, sempre, de um fato dano-
s0, consoante a melhor doutrina (¢f. ORLANDO GOMES, Obrigacdes;
CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, /nstitui¢ées vol. 1}, sendo tomado,
no caso em espdcie, 0 acidente nuclear como expresséo dessa cate-
goria, reverenciando a idéia, sublinhe-se, do consubstanciamento do
dano a alguém. '

Ora, a r._)ro‘p'riq legislag&o brasileira propde, no gue tange ao dano
nuclear, muito mais a prevengdo do risco que o ressarcimento pelo da-
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no. Essa linha, alids, ja vinha tragada pelos textos das Convengbes de
Paris e de Viena que, analitica e sinteticamente, consignavam precei-
tos profilaticos de um acidente provavel. -

Isso se d4 porgue, em se tratando de energia nuclear, € impermis-
sivel a ocorréncia do fato teoricamente exigido. A reparagéo pecunia-
ria, na hipotese, sera ténue paliativo & populagao lesada, importando,
por cutro lado, um dispéndio incomensuravel para o responsavel. Tan-
to & assim que os ordenamentos preceituam, normalmente, a limita-
¢ao de valor indenizavel (no Brasil, 1.500.000 OTNs, ex-vi do art. 97 da
Lei n.° 1.453/77), articulada com clausula de seguro.

Assim, interpretando-se teleologicamente as disposigdes atinen-

tes a matéria, concluir-se-a que se intenta evitar o acidente, sendo a

clausuia reparatoria homenagem ao dever geral de indenizar, poils a ip-
tegridade coletiva s¢ estara efetivamente preservada se a minimizagao
dos riscos e dos efeitos do dano for alcangada.

Dai a afirmag&o de que é responsavel a operadora, no sistema ado-
tado pela lei brasileira, tanto pelo evento em si (acidente nuclear) quanto
pela omiss&o em cumprir as obrigagdes concernentes a prevengao de
risco atdmico, impostos ex fege , dentro do espirito de impiantagéao
do SIPRON — Sistema de Protecéo ao Programa Nuclear Brasileiro,

pela ¢bvia dedugéo de que compete prevenir o dano a entidade a quai

a lei cometeu a sua reparagao.

O Decreto n° 85.505, de 18 de dezembro de 1980, que reguiamen-
tou o Decreto-Lei n.° 1.809, de 7 de outubro de 1980, estatui em seu
art. 15 que......... '

“... As Unidades Operacionais do Sistema s8o responsaveis
pela integragéoc e execucao de todas as medidas gue devam
sertomadas, no A&mbito de sua atuagao, para atender as ne-
cessidades de:

| — Protecgéo Fisica;

Il — Salvaguardas Nacionais;

Il — Seguranga Técnica Nuclear;

IV — Protegéo Radioldgica,

V — Protecdo de Meio Ambiente;

VI — Seguranga ¢ Medicina do Trabalho; e
VIl — Informagdes,;

gquedando evidente que tais misteres envolvem a prote¢io da comuni-
dade como um todo, ou seja, do meio ambisnte e da saude ptblica no
-Estado do Rio de Janeiro.

O art. 16 do citado regulamento estabelece, por sua vez, que:

““ .. Cabe as Usinas Operacionais:

....................................................................................................
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IV — realizar, em ligac&o com as autoridades locais envol-
vidas, programas e campanhas de esclarecimento a comu-
nidade local quanto as medidas de prote¢do, em especial
s relacionadas com o meio ambiente e a vida humana.”

E de se ressaltar, em mais uma oportunidade, o vislumbre de obrl-
gagdo, descumprida alias, da operadora em face da populagao atingi-
vel e dos Entes PUblicos a que se reportam as autoridades menciona-
das, quais sejam o Estado do Rio de Janeiro e 0s Municipios de Angra
dos Reis e seus limitrofes:

Nesse curso, tem-se que as disposigdes legais e regulamentares
transcritas, objetivando manter em niveis otimos a seguranca da po-
pulag&o em geral, impdem a0 Estado do Rio de Janeiro determlna}dos
dispéndios, relativos & manutencao e instalagéo de servigos publicos
‘essenciais inclusos na sua algada.

Esmiugando a hipétese dir-se-a que, instada esta unidade da fe-
deragao ao redimensionamento de rodovias, de servigos de transpor-
te e salde, de treinamento e aumento de efetivos do Corpo de Bom-
beiros, dentre outros misteres exemplificéveis, & conta de um Progra-
ma unilateralmente imposto pela Unido e operado por uma Sociedade
de Economia Mista federal, se evidencia uma relagao juridica de cu-
nho obrigacional, onde constituir-se-ao sujeitos passivos os Entes que
ensejaram o risco a ser prevenido, também, pelo Estado do Rio de Ja-
neiro, sujeito ativo, portanto, no mesmo nexo.

Dessarte, v.g., em sendo aprovado um piano qualquer visando apla-
car efeitos de situagao emergencial, claro esta que os recursos para
efetivacdo das compras, obras e servigos atribuldos ao Estado do Rio
de Janeiro dever&o ser postos A disposigdo desta Pessoa Juridica de
Direito Publico por quem deu causa as necessidades surgidas, ou se-
ja, FURNAS — Centrais Elétricas S.A., sociedade de economia mista
federal, pelo critério da operadora. E a propria UNIAC FEDERAL, que
implantou o Programa Nuclear Brasileiro, atingindo a populagéo do Es-
tado e cometendo a Administragéo estadual dispéndios extraordina-
rios, por conta da indefinigdo dos Servigos Publicos relativos a possi-
bilidade de acidente na CNAAA; sem a provisdo das receitas correla-
tas, repise-se.

Resta constatar, ento, que a Unigo, pela via regulamentar ou atra-
vés de diplomas que integram a ordem juridica federal (Cf. GERALDO
ATALIBA in op. cit. LUIS ROBERTO BARROSO op. cit.), pretendeu im-
por dnus varios ao Estado do Rio de Janeiro, o que lhe era defeso, em
face do ordenamento juridico vigente.

V. CONCLUSAO
Em concluséo tem-se, finalmente, que:
a) A competéncia exclusiva da Uni&o para legislar sobre energia
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nuclear, insita no art. 8°, XVIl, /, da Constituigéo Federal nac tem o con- E

‘dao de anular a legitimagéo supralegal para legislar supletivamente,
‘conferida aos Estados por forga do art. 8°, paragrafo unico, da Carta
de 1989, sobre defesa de prote¢do da saude e protegdo do meio am-
piente, acarretando do mesmo modo manter-se intato o correlato po-
der de policia dado ao Estado para, administrativamente, fiscalizar e
determinar normas de seguranga ambiental e de saude publica, sen-
do, portanto, inconstitucionais os diplomas federais que contravenham
.tal competéncia.

b} Estao obrigadas FURNAS — Centrais Elétricas S.A., socieda-
de de economia mista federal e, subsidiariamente, a Uniao F_ederal, a
propiciar ao Estado do Rio de Janeiro os recursos ngcgssénos a pre-
vengao de risco nuclear, no que concernir as atribuigbes peculiares
desta Unidade da Federagé&o.

Augusto Henrique Pereira de Sousa Werneck Martins
Procurador do Estado ‘

VISTO.

Aprovo o minucioso parecer do Procurador AUGUSTO HENRIQUE
WERNECK MARTINS, cujas conclusdes reitero:

A. O Estado tem competéncia legislativa e poder de policia sobre
atividades relacionadas com a utilizagéo da anergia nuclear, limitada,
todavia, sua atuagéo & protegao da salde e do meio ambiente, como
alias tive oportunidade de desenvolver nas informagdes destinadas a
Representagdo n® 1.244-1-RJ, Oficio GAB 222/85, de 18.06.1985 (copia
anexa).

B. Em principio, compete a FURNAS — Centrais _E_Iétricas SA.e
4 Uniao Federal a prevengdo dos riscos gerados pela utitizagéo da ener-
gia nuclear. N

Para execucao das medidas que envolvam aprimoramento € refor-
ma de servigos e bens estaduais, podera ser celebrado convénio para
o aporte das verbas, necessarias.

A Casa Civil da Governadoria, com vistas & Secretaria de Estado
de Ciéncia e Tecnologia.

Em 19 de abril de 1988
José Eduardo Santos Neves
Procurador-Geral do Estado
Proc. n° E-14/31.056/88
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Assuntos Trabalhistas e de Peséoal
Parecer n? 12/88, de Fernando Campos Arruda

Constituigdo Federal: art. 37, Il Ascens&o. Concur-
so Publico.

A exigéncia constitucional do concurso publico
de provas qu de provas e titulos para a investidura em
cargos e empregos publicos aboliu, do regime juridi-
co dos setvidores publicos, os Institutos do acesso ¢
da ascensdo.

A Senhora Secretaria de Estado de Administragéo solicita o pro-
nunciamento desta Procuradoria Geral sobre o sentido e alcance do
principio inscrito no inciso Il do art. 37 da recém-promulgada Consti-
tuicao Federal, que fez depender de prévia aprovagio em concurso pu-
blico de provas ou de provas e titulos a investidura em cargo, ou em-
prego publico.

2. O oficio da consulta destaca a nova expressdo do principio, que
figurava na Carta anterior com a exigéncia do concurso publico ape-
nas para a primeira investidura em cargo publico. O texto atual supri-
miu o vocabulo “primeira” e previu 0 concurso para a contratagéo tam-
bém na administracdo indireta. Em face da nova disposigao, pergunta
ailustre Senhora Secretéaria se subsistem, ou néo, os institutos do aces-
so e da ascensdo, a permitirem, ainda, a passagem, sem concurso, de
funclonario de uma carreira para outra afim.

3. De fato, é manifesta a diferenga de formulagdo da exigéncia do
concurso publico, nos dois textos constitucionais.

A Emenda Constitucional de 1969 inscreveu-a no artigo 97 com
a sequinte forma;

AL, BT et eee et b e et
§ 1° — A primeira Iinvestidura em cargo publico dependera
de aprovagio prévia em concurse publico de provas ou de
provas e titulos, salvo os casos indicados em lei.
§ 2¢ — Prescindira de concurse a nomeagao paracargos em
comissio declarados em lei de livie nomeagao e exonera-
¢ao."” -
A Constituigdo posta em vigor a 5 de outubro passado elevou a
exigéncia & categoria de um dos principlos norteadores da Adminis-
tragdo Publica, enumerados no artigo 37, dando-lhe a seguinte redagao:

“Art. 37 — A administragao publica direta, indireta, ou fun-
dacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
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