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Resumo:

Este artigo busca responder os motivos pelos quais o
marco regulatério ambiental no Brasil ndo tem apresen-
tado a devida efetividade, embora seja reconhecida sua
exceléncia no ambito internacional. Para tanto foi reali-
zada a devida retrospectiva histérica onde se conclui que
uma das maiores dificuldades para a implementacdo das
politicas publicas em matéria ambiental previstas nesse
marco regulatdrio — a distribuicdo de competéncias —
tem origem na formacdo da federacdo brasileira. A partir
dai, analisa-se a Lei n2 6.938/1981, Lei da Politica Nacio-
nal de Meio Ambiente, demonstrando que ela foi o divi-
sor de aguas no ordenamento juridico nacional. Anali-
sam-se 0s avanc¢os que a Constituicdao de 1988 promoveu
em relacdo a efetividade da distribuicdo federativa de
competéncias ao tratar dos temas “competéncia concor-
rente e o ranc¢o da centralizacdo” e “competéncia comum
e a amarra da centralizagdo”. Verifica-se que ainda hoje
o Marco Regulatorio e as Politicas Publicas voltadas para
a questdao ambiental sdo compartimentalizados e nao
transversais como seria esperado para obedecer a inte-
gracao de sua natureza e que as agdes de Comando e
Controle predominam sobre as de Incentivo a Sustenta-
bilidade. Conclui-se finalmente que as Politicas de Go-
verno preponderam sobre as Politicas de Estado, ndao ha-
vendo continuidade nas politicas publicas necessarias,
mas de pouca visibilidade politica para o governo de
plantdo, e por isso as regras relacionadas a matéria am-
biental ndo apresentam a devida resposta aos seus prin-
cipios legais.

Palavras-chave:
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Resumen:

El trabajo trata de responder a las razones por las que el
marco regulatorio ambiental en Brasil no tiene
efectividad, aunque se reconoce la excelencia a nivel
internacional. Por lo tanto, hace una revision histdrica
que llega a la conclusion de que una de las principales
dificultades de la aplicacion de las politicas publicas
sobre el medio ambiente — la distribucion de las
competencias se deriva de la formacion de la federacion
brasilefia. A partir de ahi, se analiza la Ley 6.938/81, Ley
de la Politica Nacional del Medio Ambiente, lo que
demuestra que fue un hito en la legislacion nacional.
Analizan los avanzos de la Constitucion de 1988 en
relacion a la efectividad de la distribucion federativa de
habilidades para discutir los temas “jurisdiccion
concurrente y la rancidez de la centralizacion” y
“jurisdiccion comun y la amarra de la centralizacion”.
Aun hoy el Marco Regulatorio y las Politicas Publicas
dirigidas  para la  cuestion  ambiental  son
compartimentados y non transversales como seria de
esperar para obedecer a la integracion de su naturaleza
y que las acciones de Mando y Control predominan sobre
las de Incentivo a Sostenibilidad. Finalmente llegase a la
conclusion que las Politicas del Gobierno prevalecen
sobre las Politicas de Estado, no hay continuidad en las
politicas publicas necesarias, pero de poca visibilidad
politica al gobierno de turno e por lo tanto, las reglas
tienen la efectividad de los principios juridicos.

Palabras-clave:
Marco Regulatorio Ambiental. Politica  Publica.
Principios.

1 RETROSPECTIVA HISTORICA DO PAPEL DO
ESTADO NO BRASIL: DA CENTRALIZACAO
PARA A DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS

Embora se comemore a Independéncia como o marco inicial da
formacdo da nacionalidade brasileira, da instituicdo do Brasil como nacdo
independente, é com a vinda da familia real em 1808, em razdo da pres-
sdo de Napoledo para que Portugal efetivasse o bloqueio continental con-
tra a Inglaterra, que comeca nossa histéria. Ao D. Jodo VI trazer a familia



O MARCO REGULATORIO AMBIENTAL NO BRASIL E 0S MOTIVOS DE SUA INEFETIVIDADE 156

imperial para o Brasil, veio com ela o Estado Portugués, a Coroa. Isso sig-
nifica que, de certo modo, na nossa histéria, o Estado (ainda que nesse
momento tenha sido o Estado Portugués) surge antes da Nacgdo. Esse as-
pecto é fundamental para entender o papel do Estado no Brasil
(CARVALHO, 2016).

Desde a Col6nia, passando pela chegada de D. Jodo VI e a Inde-
pendéncia, bem como durante o Primeiro e o Segundo Reinados, o Brasil
foi uma monarquia unitdria. Embora, com a Independéncia tenham sur-
gido as Provincias, essas ndo tinham praticamente nenhuma autonomia
em relagdo ao Gabinete Ministerial submetido ao Poder Moderador,
exercido por muitos anos pelo Imperador D. Pedro Il (CARVALHO, 2016).

E esse contexto prevalece com o final da monarquia pela Pro-
clamagdo da Republica no final do século XIX (1889), pois se herdam os
vicios do modelo concentrado que havia prevalecido no Império, ou seja,
um modelo de gestdo publica centralizada, de decisdes tomadas sem a
necessaria participagao da sociedade, até mesmo porque nao existia uma
sociedade civil plenamente estruturada, a ndo ser a elite que se organi-
zava em torno do poder imperial (CARVALHO, 2016).

Neste ponto é necessario observar o contexto da origem da Re-
publica brasileira, uma vez que ela foi instituida por simpatizantes do mo-
delo federalista americano que um século antes havia decidido transfor-
mar a Confedera¢do dos 13 Estados independentes em uma federacao,
elaborando, para celebrar esse acordo, a primeira Constituicdo dos Esta-
dos Unidos da América — EUA (federagao centripeta). Entretanto, o Brasil
imperial, era governado como uma monarquia unitaria, em que todos os
poderes estavam concentrados na mao do Imperador, cuja decisdo pro-
ferida na Corte, refletia em todo o territério nacional. A federagao brasi-
leira, por sua origem, é uma federacao centrifuga. Enquanto nos EUA a
dificuldade é fazer com que as normas dos diversos estados tenham uma
linha mestra, que é o que os tornam uma Federacgao, a dificuldade da fe-
deracdo brasileira é justamente conseguir com que os diversos Estados
tenham de um minimo de autonomia e independéncia com relacdo ao
poder central (TEMER, 1994, p. 67).

Assim, a Republica Velha, como ficou conhecido o primeiro pe-
riodo republicano no pais, consistiu num pais extremante centralizado,
tendo seu fim sido marcado pela Revolugdo de 1930, por uma ditadura
centralizadora, conhecida como a “Era Vargas” (1930-1945). O novo pe-
riodo republicano, agora democratico, iniciado com a promulgacdo da
Constituicdo de 1946, foi novamente interrompido pelo Golpe Militar de
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1964, que mais uma vez constituiu-se numa ditadura centralizadora, pra-
ticamente usando o mecanismo da Republica Unitdria para fazer a ges-
tdo, ndo conseguindo o pais se livrar das amarras do estado federado de
origem centrifuga (CARVALHO, 2016).

Finalmente o regime de excecdo chegou ao fim com a promul-
gacdo da Constituicdo vigente de 1988 (CF/88), Constituicdo essa cons-
truida por uma Assembleia Constituinte, embora a melhor definicdo fosse
um Congresso Nacional Constituinte, uma vez que a Assembleia Nacional
Constituinte teria de ser dissolvida ao final da carta, o que nao ocorreu.
Ao contrario, os parlamentares que fizeram a Constituicdo continuaram
mandatados para seguir o mandato e efetivar a Constituicdo. Assim, via
relato dos fatos, como n3do poderia ser diferente, ha na Constituicdao Fe-
deral de 1988, um vicio original, pois foi uma constituicao elaborada sob
a ética dos interesses efetivamente representados na Assembleia Nacio-
nal Constituinte (CARVALHO, 2016).

E para consagrar a democracia brasileira como uma Republica
Federativa, a CF/88 distribuiu a competéncia de maneira vertical, estabe-
lecendo a competéncia legislativa concorrente dos entes da federagao
(Unido, Estados e Municipios) para legislar sobre meio ambiente (art. 24,
incs. VI, VIl e VIII), e a competéncia executiva comum para todos prote-
gerem o meio ambiente (art. 23, incs. Ill, VI e VII), sendo dever do Poder
Publico (em todos os niveis federados) assegurar a efetividade do Direito
ao meio ambiente equilibrado para as presentes e futuras geracoes
(art. 225 e § 19).

No dmbito da legislagcdo concorrente a CF/88 traz regras para
garantir que o apetite voraz da Unido ndo sufoque a competéncia dos
Estados, determinando que no ambito da legislacdo concorrente, a com-
peténcia da Unido limite-se a estabelecer normas gerais. E que “a com-
peténcia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a compe-
téncia suplementar dos Estados” (art. 24, § 29). Inclusive para evitar que
os Estados ficassem refém do juizo de conveniéncia da Unido para editar
normas gerais, previu a CF/88 que “Inexistindo lei federal sobre normas
gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para aten-
der a suas peculiaridades” (art. 24, § 39).

Da mesma forma, com relacdo a competéncia executiva co-
mum, e a fim de se evitar qualquer conflito de atribuicdo entre os entes
federativos, disp6s a CF/88 no paragrafo Unico do artigo 23 que Leis com-
plementares deveriam fixar normas para a cooperacdo entre a Unido e os
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Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Dessa forma, ndo se pode negar que a CF/88 trouxe todos os
elementos para que o Estado brasileiro fizesse uma ruptura definitiva
com o modelo autoritario que tinha vigorado por vinte anos, e, com o
modelo de gestao centralizador que vigorou desde o nascimento do Brasil
como nacgao, embora os resultados da implementacdo de seus dispositi-
vos ndo tenham tido o alcance esperado.

2 A LEIN2 6.938/1981EA
PoLiTICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

N3o é exagero dizer que a Lei n? 6.938/1981 ¢é a certiddo de nas-
cimento do Direito Ambiental Brasileiro, eis que estruturou toda a Poli-
tica de Meio Ambiente do Brasil, em um periodo que nem mesmo os di-
reitos e garantias mais basicos, como o direito a vida eram respeitados,
guanto mais se poderiam conceber direitos difusos e responsabilidade
objetiva por danos ao meio ambiente.

Quando ainda ndo havia o conceito de desenvolvimento sus-
tentavel, definido anos mais tarde, em 1987, no relatério de Gro
Brundtland “Nosso Futuro Comum” (BRUNDTLAN, 1987), o artigo 29
dessa lei trazia sem duvida os principios norteadores do conceito hoje
consagrado, dizia que:

A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preser-
vacdo, melhoria e recuperac¢do da qualidade ambiental propicia a
vida, visando assegurar, no Pais, condicGes ao desenvolvimento
socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a prote-
¢do da dignidade da vida humana. (art. 22, Lei n® 6.938/1981)

Essa Lei, além de estabelecer os principios e objetivos da Politica
Nacional de Meio Ambiente organizou-a em uma estrutura denominada
Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), constituido pelos 6rgaos
e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territdrios e
dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico,
responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental. Ou seja,
muito antes da CF/88 procurar romper com o ranco da gestdo preponde-
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rantemente unitaria centralizadora, a Lei n? 6.938/1981 ja havia estrutu-
rado a drea ambiental para que essa descentralizacdo fosse a base de sua
efetiva implementagao.

Mas essa lei foi além, criando o Conselho Nacional de Meio Am-
biente (Conama), para propor ao extinto Conselho Superior do Meio Am-
biente (CSMA) diretrizes politicas governamentais para o meio ambiente
e 0s recursos naturais, e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre
normas e padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente
equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida.

Previa, ainda, entre os instrumentos para efetivar a Politica Na-
cional de Meio Ambiente: o estabelecimento de padrdes de qualidade
ambiental; o zoneamento ambiental; a avaliagdo de impactos ambientais;
o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente po-
luidoras; os incentivos a producgdo e instalagdo de equipamentos e a cri-
acdo ou absor¢do de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade
ambiental; a criacdo de alguns espacgos protegidos e o sistema nacional
de informagdes sobre o meio ambiente, entre outros. Tudo isto no lon-
ginquo ano de 1981!

O artigo 10 do texto original dessa lei ja previa a obrigatoriedade
do licenciamento ambiental, da seguinte forma:

A construcdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de esta-
belecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como
os capazes, sob qualquer forma, de causar degradagdao ambien-
tal, dependerdo de prévio licenciamento por 6érgdo estadual
competente, integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras li-
cencgas exigiveis.

A norma de incentivo (art. 13) vinha antes que a norma que
previa a punicdo (art. 14). A necessidade de reparac¢do do dano deixou
de seguir a légica do processo penal tradicional, inovando ao prever a
responsabilidade objetiva (independente de culpa) para indenizar ou
reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por
sua atividade, dando ao Ministério Publico (MP) a legitimidade para
propor acdo de responsabilidade civil e criminal por danos causados ao
meio ambiente.

A regulamentacdo dessa Lei foi dada, anos mais tarde, pelo De-
creto n299.274/1990, ja sob a égide da CF/88. Diz no artigo 14 que “A
atuac¢do do SISNAMA efetivar-se-4 mediante articulacdo coordenada dos
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6rgaos e entidades que o constituem”. E ainda que “cabera aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a regionalizacdo das medidas ema-
nadas do SISNAMA, elaborando normas e padrdes supletivos e comple-
mentares” (inc. Il, art. 14). E também que “As normas e padrdes dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Municipios poderdo fixar parametros de
emissdo, ejecdo e emanacdo de agentes poluidores, observada a legisla-
¢do federal” (paragrafo Unico, art. 14). Disp6s também que caberia ao
Conama fixar os critérios basicos, segundo os quais seriam exigidos Estu-
dos de Impacto Ambiental (EIA) para fins de licenciamento, e que esse
estudo de impacto ambiental seria realizado por técnicos habilitados e
constituiria o Relatdrio de Impacto Ambiental (RIMA), correndo as despe-
sas a conta do proponente do projeto.

Parece premonitdrio a inclusdo dos municipios entre os entes
gue poderiam elaborar normas e fixar padrdes, por essa Lei de 1981 e a
inovacdo da CF/88 de inclusdo dos municipios entre os entes da federa-
¢do, varios anos mais tarde.

Para “regulamentar” o Decreto regulamentador da Lei
n? 6.938/1981 (Decreto n? 99.274/1990), o Conama no gozo de suas atri-
buicdes deliberativas editou Resolugbes, entre elas a 001/86, que disci-
plinou e orientou sobre a necessidade de EIA/RIMA para o licenciamento
de atividades potencialmente causadoras de significativo impacto ambi-
ental; que estabelecia o procedimento a ser adotado na elaboracdo do
EIA/RIMA e do rito que deveria ser seguido; informando, ainda, que a
competéncia para aprovar licenciamentos de competéncia federal era do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renova-
veis (Ibama), e a Resolu¢do Conama n2 237/1997, que usurpando a com-
peténcia constitucional de lei complementar prevista pelo artigo 23, pa-
ragrafo Unico da CF/88 disciplinou sobre o critério para exercicio da com-
peténcia para o licenciamento a que se refere o artigo 10 da Lei
n? 6.938/1981.

A ilegalidade da Resolu¢do Conama n2 237/1997 foi decantada
em diversas oportunidades, tanto pela academia quanto em processos
judiciais, mas incorria na perigosa justificativa de que embora se reco-
nhecesse que o instrumento ndo era o adequado, ja que uma Resolucdao
(instrumento normativa de carater interno) ndo poderia disciplinar sobre
distribuicdo de competéncias, matéria exclusiva de leis complementares,
havia um vacuo legislativo que precisava ser preenchido e nesse sentido
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a Resolucdo atendia ao fim pratico por ela proposto. Essa situacdo per-
durou até que, em 2011, foi finalmente promulgada a Lei Complementar
n? 140, que:

Fixa normas, nos termos dos incisos I, VI e VIl do caput e do para-
grafo Unico do artigo 23 da Constituicdo Federal, para a coopera-
¢do entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
nas acGes administrativas decorrentes do exercicio da competén-
cia comum relativas a prote¢do das paisagens naturais notdveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer
de suas formas e a preservagdo das florestas, da fauna e da flora;
e alteraa Lei n2 6.938, de 31 de agosto de 1981.

A promulgacdo da LC n2 140/2011 parecia ter esgotado todos
os resquicios de problemas referentes a distribuicao de competéncias em
matéria ambiental no pais, mas ndo é essa a realidade. Transcorridos
guase cinco anos de vigéncia dessa Lei os conflitos ainda permanecem, e
nao é raro ver os 6rgdaos ambientais ainda imporem as regras da Resolu-
¢do Conama n2 237/1997 em sobreposi¢cdo, ou até mesmo em oposi¢do
a LC n? 140/2011. Isso porque a efetividade da lei ndo é dada pela sua
publicagdo e vigéncia. Ha que se ter em conta questdes complexas que ndo
podem ser previstas pelo legislador. Algumas questdes que compro-
metem a solucdo dos problemas de competéncia em matéria ambiental
no Brasil, serdo aqui expostas.

3 DA CENTRALIZACAO A COMPETENCIA CONCORRENTE

A CF/88 distribuiu a competéncia para legislar sobre meio
ambiente entre todos os entes da federa¢do (competéncia concorrente —
artigo 24 CF/88), cabendo a Unido, nesse caso, editar normas gerais, aos
Estados suplementar e complementar a legislacdo federal de acordo com
suas particularidades, e, aos Municipios legislar sobre os assuntos de
interesse eminentemente local.

Entretanto, o vicio do Estado unitdrio continua tdo forte que a
Unido continua fazendo leis especificas. Ante o pretexto de que na me-
dida em que se desce o nivel da federagdo ele fica mais vulneravel as
pressdes, a Unido tem praticamente esgotado o teor das disciplinas para
as quais deveria apenas proceder a regulacdo através de normas gerais,
sobrando muito pouco contelddo para os Estados. Tanto é que a Consti-
tuicdo e as Leis estaduais sdo, praticamente, cdpias da Constituicdo e Leis
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Federais. Isso é um contrassenso, pois num pais continental como o Bra-
sil, as peculiaridades regionais sdo inUmeras e tém que ser consideradas
nos processos de elaboracdo e implementacdo das politicas publicas em
todos os niveis (CARVALHO, 2016).

O processo legislativo deve ter uma estrutura que permita que as
especificidades regionais sejam apanhadas no momento de captacdo e
formulacdo das politicas publicas. Por isso, para o sistema funcionar, o
processo federativo tem que ser respeitado e a Unido deve se ater a nor-
matizar as situagdes simétricas, ja que a Lei Nacional é simétrica por de-
finicdo. Tanto é que toda a lei tem que terminar com a frase: “aplica-se em
todo territério nacional”. Ocorre que o territério nacional, no caso do
Brasil, é completamente assimétrico. A realidade de Santa Catarina nada
tem a ver com a do Acre, o Espirito Santo em nada se assemelha com a
Paraiba, e assim sucessivamente. E importante que a legislagdo atenda as
peculiaridades locais e regionais e para isso Estados e Municipios devem
ter liberdade para legislarem (CARVALHO, 2016).

Para enfrentar o problema que de que os Estados poderiam ser
mais suscetiveis a pressao dos interesses, a prépria Constituicdo estabe-
lece que os Estados ndo possam ser mais permissivos que a Unido, por-
tanto isso, em tese, estaria resolvido e, ao contrario, os Estados podem ser
mais restritivos no seu processo de regulacdo e controle estatal
(CARVALHO, 2016).

N3o é raro a Unido questionar a constitucionalidade de leis nas
quais os Estados se propuseram a ter mais criatividade em matéria legis-
lativa ao tratar de suas peculiaridades, pois tal qual Narciso achava feio o
gue nado fosse espelho, também a Unido considera inconstitucional tudo
0 que nao reflete as rigorosas regras impostas como “normas gerais”.

4 COMPETENCIA COMUM
E A AMARRA DA CENTRALIZACAO

A Constituicdo de 1988 delegou a todos os entes da federacdo
a obrigacdo de proteger o meio ambiente e de cuida-lo para as geracoes
futuras. Essa competéncia comum na pratica corresponde a competéncia
do Poder Executivo de executar as politicas publicas de comando e con-
trole e de incentivo a protecdo ambiental. Nesse ponto surge o questio-
namento. Que ente federativo executaria o qué? A Lei Complementar
n2 140/2011 definiu a competéncia de cada um dos entes federativos.
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Entretanto, ndo raras vezes a definicdo sobre a competéncia de um ou
outro 6rgao de esferas distintas é questionado e o caso acaba sub judice.

O conflito de competéncias entdo é decidido por um juiz e o
interesse tutelado pelo 6érgdo ambiental fica em suspenso, enquanto se
decide quem tem a atribuicdo para prosseguir no caso concreto. Um
exemplo disso é o acidente de rompimento da barragem de rejeitos de
uma mineradora, ocorrido em Mariana, Minas Gerais, em 05 de novem-
bro de 2015, que ocasionou um desastre ambiental sem precedentes na
histéria do Brasil, afetando e contaminando o Rio Doce, cuja divergéncia
de competéncia entre o Ministério Publico Federal e os Estados de Es-
pirito Santo e Minas Gerais, demorou quase um ano para ser resolvida
(CARVALHO, 2016).

O conflito de competéncias ocorre entre Municipios e Estados,
e entre Estados e a Unido, via de regra, quando o caso envolve questdes
mais sensiveis, expressivas ou de maior visibilidade, que justificam o maior
interesse no caso. A consequéncia desse conflito é o prejuizo das pessoas
e do meio ambiente envolvidos no caso, ja que a solucdo para o dano
ambiental é postergada até a definicdo do 6rgdao competente para dar
prosseguimento ao processo administrativo ou judicial.

5 MARCOS REGULATORIOS E
PoLiTicAs PUBLICAS COMPARTIMENTADAS

Na natureza: agua, solo, floresta, vegetacdo, fauna e biodiversi-
dade; ndo existem separadamente. Por isso um bom marco regulatério
ndao pode separar o que a natureza ndo separa. No Brasil, somente no
ambito federal tem-se a Lei n2 9.433/1997 que institui a Politica Nacional
de Recursos Hidricos; a Lei n25.197/1967 — Lei da Fauna; a Lei
n? 12.651/2012 — Cdodigo Florestal; a Lei n? 13.123/2015, sobre Diversi-
dade Bioldgica, entre tantas outras. Desnecessdrio dizer que todo esse
marco regulatério ndo dialoga de maneira adequada entre si. Um exem-
plo disso é o Cddigo Florestal aprovado em 2012 (Lei n2 12.651/2012). No
processo de discussdo até a aprovacdo do Projeto de Lei muito se discutiu
sobre as Areas de Preservacio Permanente (APPs) — se deveriam existir,
qgual deveria ser a metragem minima e maxima que deveriam atingir, se
poderia existir APPs sem vegetacdo, se deveria ser dado tratamento dife-
renciado para as pequenas propriedades rurais ou para propriedades fa-
miliares, entre outros questionamentos. Porém, em nenhum momento
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foi realizada a conex3do entre floresta e dgua e/ou discutiu-se a necessi-
dade de se fazer a integracdo dessas politicas publicas. O mesmo pro-
cesso ocorreu com relagdo a Reserva Legal (RL), cujo debate se ateve a
necessidade de se manter ou ndo o instituto no ordenamento juridico
nacional, eis que é uma particularidade do Brasil que sé foi imitada pelo
Paraguai. Também foi objeto de questionamento o tamanho da Reserva
Legal em cada bioma, sem se discutir a relacdo de floresta com biodiver-
sidade, tal a cultura da compartimentalizagdo, da departamentalizagdo
gue domina a organizagao do Estado e na formulagdo das politicas publi-
cas no Brasil. Isso para um pais cujo principal ativo é o patriménio ambi-
ental. Uma gestdao ambiental adequada nao pode prescindir de estabele-
cer um processo de integracao entre todas essas politicas.

6 CoMANDO E CONTROLE %X INCENTIVO A SUSTENTABILIDADE

Como é notdrio, o Brasil possui um dos melhores arcabougos
legais do mundo em matéria ambiental. Entretanto, também, ndo é mis-
tério que o pais apresenta graves problemas ambientais e que a existén-
cia de um marco regulatdrio brilhante ndo condiz com a pratica adotada
no pais em sua relagdo com o meio ambiente. A questdo posta aqui é
identificar qual a causa da falta de efetividade do marco regulatério e das
politicas publicas em matéria ambiental no Brasil?

Alguns ‘antigos’ quando queriam justificar a violéncia doméstica
diziam: “burro s6 obedece no cabresto”. Parece que o mote existente na
administracdo publica vigente até hoje no Brasil é o de ainda acreditar
nessa maxima. Ha que se reconhecer que no Brasil a grande maioria do
marco regulatério enfatiza a predominancia dos mecanismos de co-
mando e controle do Estado sobre as iniciativas de incentivo as boas pra-
ticas. A regulacdo das atividades econb6micas brasileiras se exprime,
guase que exclusivamente, para punir o uso predatério, irracional, insus-
tentavel, mas poucas sdo as politicas publicas e o marco regulatério para
premiar o uso sustentdvel. Raras sdo as politicas que tém instrumentos
de estimulo para usos sustentaveis, como se a melhor maneira de educar
o administrado seja aplicando multas pelo descumprimento das normas
e ndo os incentivando para que se sintam motivados a cumpri-las
(CARVALHO, 2016).

Um pais que na sua relacdo com a economia global pode ser
classificado como de economia primaria, uma vez que estd extrema-
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mente baseada na extracao de recursos naturais, de commodities, sobre-
tudo agricolas e minerais, é fundamental, que além de ter marcos regu-
latdrios e controles estatais adequados para o controle e a fiscalizacdo dos
usos predatdrios, possa ter também as condicbes necessarias para
estimular o uso sustentavel. Nao faltam boas ideias que ja estao inclusive
sendo executadas por algumas empresas em que a sustentabilidade estd
arraigada as suas governancas e que poderiam fazer uma revolucdo no
modelo de desenvolvimento do pais. Quando se fala em sustentabilidade,
na verdade se discute o modelo de desenvolvimento. O Brasil, pelas pro-
prias caracteristicas que a natureza lhe deu pode ter um modelo de de-
senvolvimento verdadeiramente sustentavel, pois tem o maior ativo am-
biental do planeta, com recursos humanos e naturais abundantes. Essa é
a forga que o Brasil deve apresentar ao mundo como poténcia ambiental.
Entretanto, ainda se insiste, com recorréncia, em marcos regulatérios
démodés que nao criam as bases necessarias para o verdadeiro e ade-
quado desenvolvimento sustentavel do Brasil (CARVALHO, 2016).

Ainda quando o marco regulatério compreende politicas de
incentivo, essas possuem uma efetividade menor que as de comando e
controle. Novamente, o novo Cddigo Florestal de 2012 (Lei n2 12.651),
pode ser usado como exemplo. Quando trata de mecanismos de co-
mando e controle é mandatdrio, e quando trata dos incentivos econémi-
cos para permitir a implementacdo da Lei é declaratdrio (CARVALHO,
2016). O Estado, exercendo seu poder regulatério e mandamental, exige
gue o proprietario ou posseiro defina em sua propriedade a Reserva Legal
(RL) e a drea de preservacdo permanente (APP), sob pena de punicdo, em
caso de descumprimento. As normas que disciplinam esse assunto sdo
autoexecutdveis e ndo exigem complementacdo por outra lei ou regula-
mento. Ja no Capitulo X, denominado “Do Programa de Apoio e Incentivo
a Preservacdo e Recuperacdao do Meio Ambiente”, o texto da Lei é decla-
ratdrio, afirmando que: “E o Poder Executivo federal autorizado a insti-
tuir, sem prejuizo do cumprimento da legislacdo ambiental, programa de
apoio e incentivo a conserva¢do do meio ambiente [...]” (art. 41). Eviden-
temente esse dispositivo apenas autoriza o Estado a instituir um pro-
grama, ndo o institui. A norma em branco precisa de complemento e até
hoje esse dispositivo ndo foi regulamentado. Outro exemplo disso é a Cota
de Reserva Ambiental (CRA), que veio substituir a Cota de Reserva
Florestal (CRF), instituida pela MP n2 2166-67/2001, como solucdo para
promover a preservacado de grandes macicos florestais, mas que nunca
foi regulamentada, ndo tendo qualquer efeito na protecdo das florestas do
Brasil, como ocorre com a CRA, que nao deixou de ser apenas papel.
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Nao se olvide. Uma boa politica de controle e fiscalizagao em
seu maximo impede o uso predatdrio. Isso é muito pouco para se esperar
de uma politica publica. Uma boa politica publica tem que estimular o uso
sustentavel. Alids, na hierarquia de um marco regulatério ambiental, pri-
meiro deve estar o uso sustentdvel do recurso e depois a punicdo pelo
uso predatdrio (CARVALHO, 2016). Se o uso sustentavel nio foi feito de
madeira adequada, punir o uso predatério. Esse é o caminho. Ensinar e
motivar o cidaddo a fazer o certo. Incentiva-lo a proceder corretamente.
Elogid-lo se esta indo para o bom caminho, e se, apesar de tudo isso, es-
colher fazer errado, ai sim puni-lo.

7 PoLiTICA NACIONAL E POLITICA FEDERAL

Outro rango da inépcia do estado federativo brasileiro e da
ignorancia dos burocratas sobre esse sistema de governo é a grande
confusdo que fazem os operadores do Governo em ambito federal, ao
distinguir o federal do nacional. Para o burocrata de Brasilia o Nacional e
o Federal se confundem, estabelecendo uma prevaléncia do Poder da
Unido sobre os demais entes federados (CARVALHO, 2016).

Margal Justen Filho (2006) ensina:

Em principio, a competéncia legislativa ndo é dotada da mesma
unitariedade. Como regra, as leis de cada ente federativo sdo vali-
das e obrigam apenas na respectiva orbita federal. H4 uma distin-
¢do, nesse ponto, quanto a situagcdo da Unido. A competéncia le-
gislativa reservada para a Unido envolve ndo apenas questdes de
nivel organizativo federal propriamente dito, mas também maté-
rias de interesse de toda a Nagdo. Assim, por exemplo, a Unido é
titular da competéncia para dispor sobre o regime juridico de seus
servidores civis. As normas sobre funcionalismo federal ndo alcan-
cam os servidores de outros entes federativos. Mas a Unido é titu-
lar da competéncia para legislar sobre Direito Civil. O Cddigo Civil
vincula a todos os brasileiros e a todas as 6rbitas federativas. Isso
conduziu a diferenciacdo entre leis nacionais e leis federais,
tomando em vista a abrangéncia dos interesses disciplinados e a
extensdo dos efeitos.

Isso significa que existem leis nacionais, cujo conteido tem de ser
respeitado pelos demais entes federativos. E ha leis federais, que
dispdem sobre o peculiar interesse dos integrantes da Unido.
(JUSTEN FILHO, 2006, p. 80)
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Nao raro, funcionarios de érgaos publicos de ambito federal, da
adrea ambiental como Conama, Ibama, Instituto Chico Mendes de Conser-
vagdo da Biodiversidade (ICMBio), Servico Florestal Brasileiro (SFB) afir-
mam haver uma hierarquia entre os entes federados, estando a Unido,
obviamente no dpice da piramide. Nesse sentido, costumam dar mais efe-
tividade para Resolu¢Ges do Conama ou Portarias do Ibama (via de regra
normas auténomas, isto é, que usurpam do poder legislativo e criam obri-
gagdes ndo vinculadas as leis que deveriam regulamentar), que as leis es-
taduais que, observando o principio federativo e o dispositivo constituci-
onal insculpido no artigo 24, § 32, determina que “Inexistindo lei federal
sobre normas gerais, os Estados exercerdao a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades” exerceram legalmente seu di-
reito de suprimir o vacuo legislativo deixado pela Unidgo. Como visto, mais
uma vez, a fragilidade do processo federativo brasileiro impde conse-
guéncias nefastas para a efetivacdo da politica nacional de meio ambi-
ente.

8 PoLiTicA DE ESTADO E POLITICA DE GOVERNO

O chefe do Estado, no regime presidencialista, também é o Chefe
de Governo, por isso, ao governar, o Presidente precisa ter clara- mente
definido o papel que deve desempenhar em cada uma das suas
atribuicées. A boa gestdo implGe que se separe Estado de Governo
(CARVALHO, 2016). Para compreender melhor o porqué dessa afirmacao
melhor conceituar cada um dos institutos.

Michel Temer (1994) define Estado como corpo social, revelado
pela Constituicdo, e cita Ataliba Nogueira para quem “Estado é a socie-
dade soberana, surgida com a ordenacdo juridica, cuja finalidade é regu-
lar globalmente as relagOes sociais de determinado povo em dado terri-
tério sob um poder” (TEMER, 1994, p. 18).

José Afonso da Silva (1994, p. 98-99) define Governo como o
conjunto de érgdos mediante os quais a vontade do Estado é formulada,
expressada e realizada, ou o conjunto de drgdos supremos a quem in-
cumbe o exercicio das fungbes do poder politico. Este se manifesta medi-
ante suas fungbes que sdo exercidas e cumpridas pelos 6rgdos de governo.

Explicando melhor. Enquanto o governo é passageiro, e pode
ser mudado, via eleicdo de seus membros, a cada quatro anos pelo sufra-
gio universal (voto), o Estado é permanente. O marco regulatorio é poli-
tica de Estado, sobretudo quando envolve setores sensiveis da economia
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e da organizacao social de um determinado pais. No Brasil, entretanto,
nado é raro o Estado ficar subordinado ao Governo, pelas demandas que
o chefe de governo (Presidente) tem que atender (CARVALHO, 2016). Isso
provoca problemas cruciais no processo regulatério, porque o curto
prazo dos interesses de governo acaba prevalecendo sobre o longo prazo
dos interesses do Estado e da propria Sociedade. Esse curto prazo deter-
mina as dificuldades enfrentadas no pais porque o planejamento de
longo prazo do Estado fica subordinado aos interesses eleitoreiros ou a
outros conchavos politicos assumidos pelo governante em exercicio.

Exemplo disso sdo as agéncias reguladoras, criadas para serem
instituicdes de Estado, que acabaram se tornando agéncias de governo,
pela partidariza¢gdo que houve dessas agéncias. Nao é necessdrio entrar no
mérito, para nao fazer uma discussdo politica com relacdo as conse-
guéncias dessa decisdo, mas elas certamente passaram a serem agéncias
de governo, a partir do momento em que o diretor de uma agéncia regu-
ladora deixou de ser recrutado pela sua competéncia e passou a ser indi-
cado por um partido politico, seja que partido politico for. A consequén-
cia nefasta para o pais é que projetos de longo prazo, necessarios para o
Estado, mas que ndo possuem visibilidade politica para o Governo em
exercicio deixam de ser executados, como € o caso da infraestrutura de
esgotos e saneamento basico (CARVALHO, 2016).

9 REGRAS cOM EFETIVIDADE DE PRINCIPIOS

Alexy (1997) ao tratar da efetividade das normas separa-as em
regras e principios, esclarecendo que aquelas obedecem a ordem do tudo
ou nada e sdo mandados definitivos, portanto autoexecutaveis. Ja os
principios sdo como mandados de otimizacdo, e como tal, sdo normas
gue ordenam que algo seja realizado na medida possivel, conforme as
possibilidades juridicas e faticas.

Isto significa que podem ser satisfeitos em diferentes graus e que
a medida da sua satisfacdo depende ndo apenas das possibilidades
faticas, mas também das juridicas, que estdo determinadas ndo
apenas por regras, mas também por principios opostos. (ALEXY,
1997, p. 162, traducado livre dos autores)

Em muitos casos, as leis que tratam da matéria ambiental no
Brasil — regras, na classificacdo de Alexy (1997) —, se comportam como
principios, eis que elaboradas completamente dissonantes da realidade
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do Brasil, ndo tendo condi¢des de serem postas em pratica, prevalecendo
como “mandados de otimizacdo”, dando mais um direcionamento para o
Poder Publico, que um ordenamento executdrio, factivel de ser exigido
pelo érgao fiscalizador. Esse fato é ainda mais evidente quando a ordem
é direcionada para o Poder Publico, eis que o Estado brasileiro ndo tem
condicBes de executar as politicas publicas que lhe sdo impostas (volun-
tariamente). Exemplo disso é a politica de Conservacdo da Natureza,
onde o Brasil assumiu o compromisso de proteger pelo menos 30% do
bioma Amazdnia e 10% dos demais biomas em unidades de conservagao
(UCs) até o ano de 2010 (SOUSA; SANTOS; SALGADO; ARAUJO, 2011),
para cumprimento da Meta 1 do Plano Estratégico da Convencdo sobre
Diversidade Bioldgica das Nag¢des Unidas. Computando-se as UCs de Pro-
tecdo Integral e as de Uso Sustentdvel, o Brasil quase atingiu a Meta 1
definida pela Comissdo Nacional de Biodiversidade (CONABIO). Isso em
razdo da grande proporc¢do de Unidades de Conservagdo de Uso Susten-
tavel (quase 52% da area protegida). Entretanto, a grande maioria das UCs
é “de papel”, eis que ndo possuem a regularizagdo fundidria, planos de
manejo, infraestrutura minima, existindo apenas por forga do Decreto (ou
da Lei) que as criou. Como mencionado, sdo como os principios “man-
dados de otimizagao”, para serem cumpridos conforme a possibilidade
do pais em adquirir a propriedade das areas protegidas e para assumir
sua gestdo de maneira efetiva.

Outro exemplo é a Lei n2 12.651/2012, o Cédigo Florestal, que
determinou que fosse elaborado o Cadastro Ambiental Rural (CAR), no
prazo de até um ano apds a promulgacdo da Lei. Esse prazo esta sendo
renovado, ano apds ano, pois os 6rgdos responsaveis ndo possuem
condi¢Bes para cumprir o que é exigido pela Lei. Esses sdo apenas dois
exemplos, porém essa situacdo se repete em todas as areas.

10 CONCLUSOES

Ndo é possivel desconsiderar que, diferentemente de paises
europeus e asiaticos, que ja tém a ocupacado consolidada hd muitos anos,
o Brasil é uma das poucas grandes economias do mundo que ainda tem
uma fronteira econémica que estd em movimento, como é o caso dos
Estados da regido Centro-Oeste e Norte. Isso tem que ser considerado no
seu marco legal.



O MARCO REGULATORIO AMBIENTAL NO BRASIL E 0S MOTIVOS DE SUA INEFETIVIDADE 170

Com o passar dos anos de vigéncia da Constituicdo Federal de
1988 espera-se que o modelo federativo se consolide, com o fortaleci-
mento dos Estados e municipios na Federacdo, passando a Unido a legis-
lar apenas normas gerais, sem usurpar das competéncias regionais e lo-
cais. Que o marco regulatorio e a sua gestdo sejam transversais e facam
a integracdo da natureza em todos seus aspectos, eis que ndo estdo iso-
lados, fazendo parte de um sé corpo. Que o Brasil tenha maturidade para
assumir compromissos que sabe que podem ser cumpridos e de acordo
com sua condigdo de pais em desenvolvimento.

Atualmente, a situagdo da drea ambiental do Brasil ndo é me-
lhor nem pior do que todos os demais problemas de infraestrutura e po-
liticas publicas deficientes relacionadas a um pais pobre e em desenvol-
vimento, como o Brasil, que enfrenta sérios problemas em todas as areas
e em especial com a saude e a educac¢do (MILANO, 2011).

Enquanto ndo houver vontade politica para mudar a situa¢do do
Brasil como um todo, o marco regulatério em matéria ambiental no Brasil
continuard a ser apenas papel.
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