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RESUMO

Este tese tem por objetivo analisar o papel da legislacdo enquanto prética institucional
de estruturacdo das politicas publicas. Pretende-se oferecer uma estrutura conceitual que
auxilie na compreensdo do modo como leis sdo desenhadas, da forma como administradores
comportam-se diante destes arranjos legislativos, da capacidade de tais atos normativos de
influenciar a atividade de implementacdo de programas governamentais, bem como a relacéo
existente entre determinadas estratégias legislativas e os resultados das politicas publicas.

Para tanto, esta tese se baseard nos pressupostos e fundamentos de uma teoria da
legislacdo capaz de fornecer as ferramentas analiticas necessarias para a identificacdo das
potencialidades e limitacGes de diversos instrumentos de engenharia legislativa para promover
o controle politico da administracdo e a efetividade das politicas publicas. Ver-se-a4 que a
formulacdo de uma lei envolve escolhas ndo sé sobre o contelido das politicas publicas, mas
também sobre aspectos formais das normas juridicas e dos procedimentos de tomada de
decisdo administrativa que constardo do texto legislativo. Cabe, portanto, a teoria da legislacdo
fornecer subsidios para a escolha das normas substantivas e procedimentais mais adequadas a
realizacdo dos objetivos de uma politica publica.

Apdbs serem discutidas, a luz das ferramentas analiticas fornecidas pela teoria da
legislacdo, as vantagens e desvantagens, abstratamente consideradas, dos instrumentos de
engenharia legislativa mais usuais, esta tese empreendera um estudo de caso sobre a lei que
disciplina a Politica Nacional do Meio Ambiente. Este trabalho discutird as principais falhas
do desenho institucional desta lei, que argumenta-se ndo dispor de instrumentos adequados
para condicionar a Administracdo Publica a agir de modo a formular e implementar a Politica
Nacional do Meio Ambiente de modo efetivo e eficiente. Contrariando um discurso
dominante, que atribui exclusivamente a fatores nédo-legislativos a inefetividade da Politica
Nacional do Meio Ambiente, este trabalho procura demonstrar que falhas no desenho
institucional da legislacdo vigente também possuem responsabilidade pelo fracasso das

politicas ambientais.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is to analyze the role of legislation in structuring
public policy. This work aims to provide a conceptual framework which will help to increase
the understanding of how laws are designed, how administrators respond to legislative
arrangements, how effective legislation is in influencing the implementation process of
governmental programs, as well as how specific legislative strategies affect the results of
public policy.

In order to do that, this dissertation will rely on the elements and norms of a theory of
legislation which provides the analytical tools necessary to identify the strengths and
weaknesses of the various instruments of legislative engineering used to promote political
control of the administration, as well as public policy effectiveness. It will be seen that the
drafting of a statute requires choices not only about substantial issues of public policy, but also
about formal aspects of the legal rules and decision-making procedures which are to be set in
legislation. In this regard, the theory of legislation on which this dissertation relies provides
the analytical tools for the choice of the rules and procedures most suitable for the realization
of public policy objectives.

After discussing, in abstract, the advantages and disadvantages of specific instruments
of legislative engineering, this dissertation will carry out a case study involving the National
Environmental Policy Act. It will also discuss the main failures of the institutional design of
this statute, which, it is claimed in this work, are not adequate to force the Public
Administration to behave effectively and efficiently in the formulation and implementation of
the National Environmental Policy. This work runs in the opposite direction to a leading
academic discourse which considers only non-legislative factors as the causes for the
ineffectiveness of the National Environmental Policy. Instead, this work will demonstrate that
failures in the institutional design of legislation may also help to explain why environmental

policies do not work.



RESUME

L’objectif de la présente thése est d’analyser le role de la législation en tant que
pratique institutionnelle d’organisation des politiques publiques. Nous souhaitons présenter
une structure conceptuelle qui puisse aider non seulement a comprendre comment les lois sont
modelées, mais aussi a examiner le comportement des administrateurs face a ces arrangements
Iégislatifs, la capacité d’influence de ces actes normatifs sur la mise en place des politiques
publiques, et les rapports qui existent entre les résultats de ces dernieres et certaines stratégies
législatives.

Pour atteindre ce but, ce travail reposera sur les présupposés et les fondements d’une
théorie de la législation capable de fournir les outils analytiques nécessaires a 1’identification
des potentialités et limitations des divers instruments de 1’ingénierie 1égislative, utilisés pour
promouvoir le contrdle politique de I’administration et 1’effectivité des politiques publiques.
Nous prétendons démontrer que la formulation d’une loi comprend non seulement des
décisions sur le contenu des politiques publiques, mais aussi le choix des aspects formels,
figurant dans le texte législatif, des normes juridiques et des procédures de prise de décision
administrative. Il appartient ainsi a la théorie de la législation d’appuyer le choix des normes
substantives et procédurales les plus adéquates a la réalisation des objectifs d’une politique
publique.

Ainsi, nous discuterons d’abord, a la lumiere de la théorie de la législation, les
avantages et les inconvénients, abstraitement considérés, des instruments d’ingénierie
Iégislative les plus usuels. Ensuite, nous présenterons une étude de cas réalisée a partir de la
loi qui discipline la Politique Nationale de I’Environnement. Nous discuterons les principales
insuffisances du dessin institutionnel de cette loi, afin d’argumenter qu’elle ne dispose pas des
instruments appropriés pour conditionner I’administration publique a formuler et mettre en
place la Politique Nationale de 1’Environnement de facon effective et efficace. A I’encontre du
discours dominant, qui explique I’ineffectivit¢é de cette politique exclusivement par des
facteurs non-législatifs, ce travail prétend demontrer que les insuffisances du modeéle
institutionnel de la législation en vigueur influence eux-aussi I’échec des politiques

environnementales.
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A natureza da legislacédo
moderna emerge diretamente do
seu papel central em articular
politicas publicas governamentais
e do papel exercido pelas agéncias
administrativas na sua
implementacdo (Edward Rubin).?

INTRODUCAO

Este trabalho tem por objetivo analisar o papel da legislagdo enquanto pratica
institucional que estabelece diretivas para administradores implementarem as politicas
publicas. Pretende-se oferecer uma estrutura conceitual que auxilie na compreensdo do modo
como administradores comportam-se diante de normas juridicas, da capacidade de tais atos
normativos de influenciar a atividade de implementacdo de programas governamentais, bem
como a relacdo existente entre determinadas estratégias legislativas e os resultados das
politicas publicas.

No Brasil, diversas leis stricto sensu que versam sobre politicas publicas ndo prevéem
critérios substantivos que possam orientar adequadamente a atuacdo da Administracdo
Publica. De uma maneira geral, arranjos normativos gravitam em torno de procedimentos
administrativos® dissociados de parametros substantivos ou atrelados a normas juridicas de
conteldo altamente indeterminado. Estes arranjos normativos procedimentais, por sua vez,

frequentemente sdo formulados de modo vago e genérico, dissociados de mecanismos e

2 RUBIN, Edward L. Law and Legislation in the Administrative State. Columbia Law Review, n. 89, p. 372-
426, 1989. Todas as citagBes deste trabalho que foram extraidas de fontes em lingua inglesa foram por mim
traduzidas. Para fins de uma melhor apresentacao visual deste trabalho, as versdes originais destas citacdes foram
omitidas.
% 0 termo “procedimento administrativo” adotado neste trabalho possui significado amplo. Procedimento
administrativo pode ser equiparado ao itininerério, previamente disciplinado em lei ou em normas infralegais, a
ser percorrido para a tomada de decisdes administrativas. Deste modo, por procedimento administrativo entende-
se ndo somente o itinerario a ser adotado na producgdo de normas regulatdrias ou decisdes em processos
adjudicatorios, mas também o caminho a ser percorrido para a emissédo de licengas, celebracdo de contratos etc.
Atualmente o termo “processo” vem sendo utilizado como sinénimo de procedimento, sendo inclusive a
expressdo dominante. No entanto, dada a vinculagao original do termo processo ao rito vinculado ao exercicio da
funcdo judicante, dar-se-a preferéncia nesta tese ao termo procedimento. Sobre esta discussdo terminoldgica, cf.
SUNFELD, Carlos Ari. A Importancia do Procedimento Administrativo. Revista de Direito Publico, S&o Paulo,
vol. 84, p. 70, 1987; SUNDFELD, Carlos Ari. Processo Administrativo: um debate sobre o problema de sua
conceituacdo e classificacdo. In: ONETO, Victor Baca; VALDIVIA, Diego Zegarra. La Ley de Procedimiento
Administrativo General: Diez Afios Después. Lima: Palestra Editores, 2011, p. 196-197 e p. 204-205.

12



estratégias capazes de induzir comportamentos eficientes no processo de implementacdo das
politicas. A hipdtese a ser testada, diante desse cenario, é a de que leis formuladas nestes
termos tendem a afetar negativamente a implementacdo das politicas pablicas, contribuindo
assim para a sua inefetividade.
Uma andlise de tal sorte inevitavelmente requer o didlogo entre ao menos trés campos
do conhecimento que no Brasil interagem timidamente entre si: o Direito - particularmente o
direito administrativo - a Ciéncia Politica - especialmente aquela aplicada a analise de
politicas publicas, bem como a Ciéncia da Administracdo — sobretudo nos ramos da Sociologia
das Organizacdes e da Administracdo Publica.
Cientistas politicos analisam o fendmeno da formacao das politicas publicas com foco
no modo como atores diversos — notadamente representantes politicos, grupos de interesse e
burocratas® — interagem entre si. Além disso, para os cientistas politicos a lei constitui apenas
um — e ndo necessariamente 0 mais importante — instrumento estruturador do processo de
implementacdo de politicas publicas. Estudiosos da Administragdo Publica, por sua vez,
preocupam-se sobretudo com os processo de tomada de decisdo administrativas no ambito
interno das organizacdes administrativas. Juristas, por fim, concentram sua analise na
interpretacdo e aplicacdo judicial das leis que versam sobre politicas publicas, com énfase para
a protecdo dos cidaddos contra acdes arbitrarias do Estado.” Percebe-se, deste breve relato, que
essas perspectivas possuam objetos de analise diferenciados cujas metodologias adotadas ndo
se prestam a apressadas comparagdes e sincronizacdes. No entanto, assume-se que €ssas €
outras areas do conhecimento podem auxiliar-se mutuamente na construcao de narrativas Uteis
para explicar e aprimorar o processo de formulagdo e implementagdo de politicas pablicas. A
literatura juridica tende a sofisticar-se se levar em consideracdo as potencialidades e limitacoes
da lei para afetar o comportamento de administradores e estruturar a burocracia.® A ciéncia

politica e a ciéncia da administragdo, por sua vez, também tem a ganhar ao reconhecer o modo

* Neste trabalho, as expressées “burocratas” e “administradores” serdo utilizadas indistintamente. Em nenhum
momento neste trabalho a expressao “burocratas™ sera utilizada com a conotagéo pejorativa que esta expressao
carrega em seu uso coloquial. Além disso, as expressdes “burocratas” e “administradores” serdo utilizadas, a
depender do contexto, para se referir tanto aos executores/implementadores de politicas publicas quanto aos
administradores que formulam politicas publicas por meio de atos normativos de natureza regulamentar.
% Esta concepcéo eminentemente liberal do direito publico, na qual este é orientado para a protegdo de direitos
individuais em face de um Estado autoritario e policial, ainda predomina no imaginario juridico e orienta grande
parte da sua producdo académica.
® Assim como as expressdes “burocratas” e “administradores,” os termos “burocracia” e “Administracio Publica”
sdo utilizados indistintamente neste trabalho.
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particular sobre o qual o direito opera, levando-se em consideracdo que a cultura juridica
dominante define o repertorio de técnicas institucionais a serem empregadas na formulacéo de
politicas.’

Para que se deixe claro, apesar de minoritaria, a abordagem interdisciplinar que se
pretende dar ao presente trabalho ndo é propriamente inovadora. Diversos juristas brasileiros,
em diferentes contextos, tem analisado estruturas, processos e institutos juridicos sob uma
perspectiva instrumental ou funcionalista, na qual o direito deixa de ser percebido como um
fim em si mesmo e passa a ser analisado como um instrumento de realizacdo de objetivos
sociais. Nessa relativamente nova,® porém em franca ascenséo, tradic&o de pesquisa, institutos
e doutrinas juridicas dificilmente restam incolumes as criticas que recebem. E nesse contexto
que se destacam estudos que procuram testar hipdteses tais como a de que o direito
administrativo, da forma como € estruturado, “tem sua parcela de responsabilidade pela tibieza
do Estado brasileiro.”®

Seguindo nesta mesma toada, este trabalho pretende explorar as limitagdes do modelo
juridico-institucional brasileiro como instrumento de orientacdo e conformacdo da acgdo
administrativa estatal.’® Sem qualquer pretensdo de conferir respostas definitivas ou
universalmente generalizaveis ao problema aqui colocado, pretende-se revisitar a discussao

juridica sobre o papel das normas juridicas enquanto instrumentos de acdo governamental —

" Para um relato sobre como a cultura juridica influencia e limita o processo de formulagdo de politicas pablicas,
cf. HARFST, David L.; MASHAW, Jerry. The Struggle for Auto Safety. Cambridge; London: Harvard
University Press, 1990.
& Cumpre observar, no entanto, que o estudo do direito e de suas técnicas sob uma pespectiva instrumental néo é
um fendmeno novo. H& mais de um século, autores classicos de tradi¢do juridica continental, como Jhering e
Kelsen, ja se preocupavam com o carater instrumental e técnico do direito. Cf. KELSEN, Hans. The Law as a
Specific Social Technique. The University of Chicago Law Review, vol. 9, n. 1, 1941, p. 75-97; IHERING,
Rudolf Von. Law as Means to an End. Tradugéo de Isaac Husik. Boston: The Boston Book Company, 1914. No
entanto, a visdo instrumental do direito restou adormecida, sobretudo nos paises de tradicéo juridica continental,
até pelo menos a primeira metade do século XX. No contexto brasileiro, estudos que procuram ressaltar a
importancia do direito e das institui¢des juridicas enquanto técnica de gestdo governamental passaram a ganhar
importancia em tempos mais recentes.
9 DALLARI, Maria Paula. Direito Administrativo e Policias Publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2002, XXXVII. A
mesma hipotese foi levantada, com uma pitada de humor, por Sunfeld em SUNDFELD, Carlos Ari. O direito
administrativo entre os clips e 0s negdcios. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, v. 5, n.
18, abr., 2007.
19 As expressdes “agdo” e “atividade administrativa,” referidas neste trabalho de forma indistinta entre si,
assumem conotacdo abrangente j& que se referem a toda e qualquer fungédo administrativa, independentemente
dos rotulos que o direito administrativo Ihes atribue. Deste modo, estes expressfes abrangem todas as acdes
desempenhadas pela Administracdo para a edi¢do de atos, regulamentos, bem como outros instrumentos como a
celebracdo de contratos administrativos.
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assunto que, apesar de guardar fundamental importancia para a efetividade das politicas
publicas, tem sido tratado de forma insatisfatoria pela literatura juridica brasileira.

Cumpre observar que uma analise da aptiddo dos instrumentos legislativos para
estruturar o processo de implementacdo das politicas pablicas pressupde o estudo da forma
como a legislagdo priméria' se relaciona com diversos outros tipos de atos normativos
capazes de afetar o comportamento dos administradores, os quais incluem regulamentos
editados pelo presidente da republica e pelos demais 6rgdos do poder executivo. Obviamente,
leis, decretos e regulamentos ndo-presidenciais possuem status diferenciados dentro do
sistema juridico. Enquanto leis e decretos presidenciais sdo editados por atores que respondem
politicamente pelas decisdes que tomam, os demais regulamentos administrativos sdo editados
por administradores que ndo possuem, ao menos de forma imediata, esta responsabilidade.
Leis, decretos e regulamentos ndo-presidenciais assumem funcgdes interdependentes e
complementares na estruturacao de politicas publicas no Brasil.

No contexto brasileiro, os dispositivos das leis e decretos presidenciais tendem a ser
formulados de forma vaga e genérica, quando ndo omissa, no que diz respeito a regras e
standards substantivos a serem observados pelos implementadores das politicas publicas. Estes
mesmos atos tendem, no entanto, a disciplinar de forma relativamente mais extensa 0s
procedimentos que deverdo ser observados pelos administradores a quem foi delegado o poder
para formular regras e standards n&o disciplinados, ou disciplinados de forma vaga, nas leis e
decretos presidenciais. E possivel, no entanto, que os procedimentos de tomada de decisdes
previstos em leis e decretos também sejam formulados de forma vaga e genérica, revelando-se
inadequados para afetar o comportamento dos administradores encarregados da elaboragéo de
regras substantivas ndo previstas na lei. Observa-se, deste breve relato de como leis, decretos e
regulamentos podem impactar o processo de implementacdo de uma politica publica, que
esses atos normativos exercem papeis de forma interrelacionada na estruturacdo da acédo

administrativa. Dessa forma, para uma analise que pretende ser abrangente do papel da lei no

1 Adota-se, neste trabalho, a classificacéo que diferencia a legislagdo priméaria - emanada pelo Poder Legislativo
— da legislacéo secundaria, editada pela Administragdo Publica. Cf. BALDWIN, Robert. Rules and Government.
Oxford University Press, 1995, p. 60-80. Baldwin e Houghton também chamam a atencéo para a existéncia de
normas terciarias ou de carater informal, as quais sdo formuladas sem que haja uma lei stricto sensu outorgando
competéncia para a Administracdo Publica formulé-las. Cf. BALDWIN, Robert; HOUGHTON, John. Circular
Arguments: the Status and Legitimacy of Administrative Rules. Public Law, 1986, p. 239- 284.
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controle do comportamento burocratico, 0 exame conjunto desses atos normativos torna-se
ndo s6 recomendavel, mas também necessério.

Observa-se, ainda, que este trabalho tera por foco o estudo da legislacdo enderecada a
Administracdo direta federal e estadual. Exclui-se do presente trabalho a analise da legislacdo
direcionada as agéncias reguladoras independentes instituidas a partir da década de 90. A
decisdo de restringir este estudo aos 6rgdos administrativos que guardam subordinacdo ao
chefe do poder executivo deve-se ndo somente a necessidade de se impor limites a este
trabalho, mas também ao meu especial interesse em analisar o papel da legislacdo na
implementacdo de politicas sociais. Os programas governamentais de politicas sociais sdo
implementados, em sua grande maioria, por 6rgdos da Administracdo subordinados ao chefe
do poder executivo. Estes drgdos produzem um numero avassalador de atos normativos, muito
superior aquele produzido por agéncias independentes, que recebem as mais diversas
denominacdes — resolugdes, regimentos, portarias, circulares, instrugbes etc. Os atos
normativos produzidos por esses 6rgdos assumem enorme relevancia na estruturacdo do
governo, ndo obstante o fato de possuirem status juridico muito diferenciado das leis
promulgadas pelo poder executivo e dos decretos editados pelos chefes do poder executivo. O
processo que disciplina a formulacdo de regulamentos frequentemente revela-se simplista,
genérico, pouco transparente e, na pratica, pouco participativo. No entanto, muitos dos atos
que emergem desses processos assumem quase que sozinhos o papel de dirigir e influenciar
comportamentos, inclusive entre aquelas normas que supostamente usurpam da sua
competéncia regulamentar, restringindo direitos e impondo obrigacdes a particulares sem
nenhum abrigo em dispositivos legislativos.”® Curiosamente, muito pouco se discute, no
campo do direito, sobre 0 modo de producdo desses atos normativos e da fungdo que estes
exercem na estruturacdo das politicas publicas. Atrelados a uma perspectiva legalista, juristas
s8o omissos no exame do papel que estes regulamentos de fato exercem no funcionamento do

governo. Quando muito, a analise destes se encerra no exame da legalidade e/ou

12 A regulagdo de convénios entre unido e estados da federacdo, bem como entre unido e entidades do terceiro
setor, evidencia este fato. Durante um periodo de dez anos — de 1997 a 2007 — o comportamento dos atores
envolvidos na celebracdo de convénios administrativos federais foi regido por uma resolucdo normativa editada
pela Secretaria do Tesouro Nacional. Cf. SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliacdo Legislativa no Brasil:
um estudo de caso de caso sobre as normas de controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para
entidades do terceiro setor. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Séo
Paulo, Sdo Paulo, 2008, 256p. Disponivel em: http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2139/tde-31032009-
153959/pt-br.php. Acesso em 22 Out. 2011.
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constitucionalidade das normas regulamentares. Uma perspectiva mais funcionalista dos
comandos legais e regulamentares segue, portanto, sendo tema renegado por juristas.

Este fendmeno pode ser explicado pelo fato de que o processo de formacao de leis e
regulamentos, objeto de estudo por exceléncia da ciéncia politica e de ciéncia da
administracdo, é percebido como algo alheio ou externo ao fenémeno juridico.*® Embora sob
toda e qualquer norma disciplinadora de uma politica subjazam fins e objetivos a serem
perseguidos, operadores do direito estdo mais preocupados com a conformidade dos
comportamentos as normas que editam do que propriamente com a realizacdo de resultados.
Na contramao dessa visdo reducionista do papel do direito, parte-se aqui da premissa de que 0
direito tem algo a oferecer para explicar e afetar o comportamento dos atores envolvidos na
formulacdo e implementacdo de politicas.

Dito isso, verifica-se que o tema da legalizacdo™ das politicas ptblicas é renegado
por juristas e sobretudo por administrativistas brasileiros, que se preocupam, primordialmente,
com a formulacdo de teorias que visam orientar a acdo do judiciario na revisdo de atos
estatais.’> No entanto, como tais teorias servem sobretudo para conferir limites negativos a
acao administrativa, informando como o agir discriciondrio ndo pode ser exercido, elas
terminam por serem acionadas apenas quando administradores abusam do seu poder
discricionario. Na pratica, tais constru¢cdes doutrinarias ndo levam em consideracdo fatores
determinantes do modo de agir dos administradores e, por esse motivo, oferecem uma
gramatica inadequada e deficiente para explicar e influenciar o processo de implementacdo de

politicas publicas.

13 J4 tive a oportunidade de observar que juristas costumam atribuir ao processo de formulagéo de politicas
publicas por meio de lei, instrumento por exceléncia de controle da burocracia estatal, um status puramente
politico, diferente do tratamento conferido as a¢des de interpretacdo e aplicacdo legislativa, tidas como
exclusivamente juridicas. Cf. SALINAS, Natasha Schmitt Caccia., Avaliacéo Legislativa no Brasil. op cit, p.
23-28. A efetividade ainda hoje é vista no campo do direito como um elemento externo e ndo essencial para o
reconhecimento da legitimidade da lei. Embora este argumento parec¢a anacrénico e ultrapassado, ele ndo pode
ser ignorado, j& que muitas leis que versam sobre politicas essenciais sdo elaboradas e implementadas seguindo
esta racionalidade.
4 Adota-se aqui o conceito de legalizacéo proposto por Jowell, que se traduz na transformagéo de objetivos de
uma politica publica em diretivas de carater geral que contém orientacdes concretas e especificas para a tomada
de decisdo. Cf. JOWELL, Jeffrey L. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal
Action, University Press of Cambridge, 1975, p. 11.
1> Como ser4 visto, esta postura cientifica que estimula a construcao de teorias e doutrinas voltadas sobretudo
para informar a atuacdo do judiciario ndo é privilégio do caso brasileiro, sendo, por exemplo, amplamente
adotada nos Estados Unidos. Cf. WEST, Robin. Toward the Study of the Legislated Constitution. Ohio State
Law Journal, n. 72, 2011, p. 1343-1366.
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Como decorréncia natural do enfoque por meio do qual a estruturacdo normativa da
acdo administrativa, nos termos acima delimitados, é percebida como instrumento de
desempenho de funcBes governmentais, no presente estudo as relagdes entre os poderes
legislativo e executivo assume proeminéncia em relacdo ao estudo das relacdes entre 0s
poderes executivo e judiciario. Isso decorre naturalmente do fato de que politicas publicas séo
implementadas por administradores cujas a¢fes sdo priméaria e primordialmente conformadas
por decisdes tomadas por legisladores, pelo Presidente da Republica e por burocratas de alto
escaldo. Neste processo, apenas em carater secundario e subsidiario o Poder Judiciario
intervém e influencia o processo de implementacédo de politicas publicas. Isso ndo significa, no
entanto, que sera afastada por completo da presente andlise o papel do judiciario no processo
de implementacdo de politicas publicas. Decisdes judiciais assumem importancia na medida
em que afetam a percepcdo dos administradores sobre como uma lei deva de fato ser
implementada. Para os propositos deste trabalho, assume especial relevancia o impacto ex ante
das decisOes judiciais no comportamento dos implementadores de leis que versam sobre
politicas publicas. Nesse sentido, administradores podem levar em consideracdo as
preferéncias do Poder Judiciario sobre 0 modo como uma lei deva ser implementada e, desse
modo, agir de acordo com as expectativas judiciais.'® Juristas brasileiros, no entanto, tendem a
ignorar a analise deste impacto, provavelmente porque este requer o uso de ferramentas de
observacdo empirica.

Por conta do viés limitador da literatura juridica brasileira para enfrentar os problemas
de pesquisa deste trabalho, as ferramentas tedricas e analiticas utilizadas nesta tese serdo
extraidas sobretudo de trabalhos de juristas e cientistas politicos que analisam o papel da lei na
estruturacdo do funcionamento da Administracdo Publica e de seu impacto na implementagdo
de politicas. Este debate, que relne argumentos favoraveis e contrarios ao controle da
discricionariedade administrativa por meio de instrumentos legislativos, revela-se intenso e
sofisticado em alguns paises europeus, bem como nos Estados Unidos. Nestes paises, 0

fendmeno da legalizacdo das politicas publicas € analisado sob uma perspectiva funcionalista

16 para uma discussdo abrangente de como atores influenciam-se mutuamente na formulagéo e implementacéo de
politicas publicas, cf. BARDACH, Eugene. The Implementation Game: What Happens After a Bill Becomes a
Law. Cambridge, Massachusetts: The MIT Press. 2. ed. 1979. Para uma anélise especifica de como o Poder
Judiciario influencia a implementacdo das politicas publicas, incluindo a discussdo sobre o impacto ex ante nos
termos acima colocados, cf. HUME, Robert J. How Courts Impact Federal Administrative Behavior. New
York: Routledge, 2009.
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na qual procura-se relacionar o desenho e conteudo das normas juridicas que disciplinam
programas sociais com os efeitos e impactos decorrente das estratégias legislativas adotadas.
Nos Estados Unidos, especialmente, a visdo de que o direito constitui um instrumento para a
realizacdo de fins é imanente & cultura juridica predominante deste pais.!” Reconhece-se, no
entanto, a limitagdo da importagéo dos postulados desenvolvidos no @mbito desta literatura, os
quais sdo construidos a partir da observacdo de contextos politico, juridico e econdmico
marcadamente distintos do brasileiro. De todo modo, embora parte das conclusfes adotadas
por esta literatura s6 possua validade quando aplicada ao contexto no qual ela esta inserida,
acredita-se que a abordagem metodol6gica adotada por seus autores revela-se perfeitamente
adequada para 0s propositos do presente trabalho, jA que esta se propde a investigar as
potencialidades e os limites da legislacdo para afetar o processo de implementacdo das
politicas pablicas.

Ainda sobre o enfoque e metodologia que se pretende dar a este trabalho, cumpre
observar que esta tese da continuidade ao estudo que desenvolvi durante o programa de
mestrado, no qual analisei de forma abrangente o tema da avaliacdo legislativa.’® Este
trabalho, no entanto, pretende dar um passo adiante em relacdo ao estudo previamente
realizado, na medida em que se propde a aprofundar o conhecimento sobre os instrumentos
legislativos de intervencdo estatal a serem selecionados para a realizacdo dos objetivos de uma
politica. Como observei na referida dissertacdo de mestrado, tanto a avaliagcdo prospectiva ou
ex ante quanto a retrospectiva ou ex post pressupdem uma andlise acurada da adequacdo dos
instrumentos legislativos para a realizacdo dos objetivos das politicas. Deste modo, uma
analise concentrada dos instrumentos legislativos retroalimenta, em Gltima instancia, o estudo
da avaliacdo legislativa realizado por mim em sede de dissertacdo de mestrado.

Visando enfrentar o problema de pesquisa acima exposto, este trabalho sera
estruturado em quatro capitulos.

O primeiro capitulo discutira os pressupostos e fundamentos de uma teoria da
legislacdo que tem por objeto de estudo a lei enquanto instrumento estruturador das politicas

publicas. Esta teoria possui uma forte carga prescritiva, na medida que tem por objetivo

" Tamahana descreve este fenomeno de modo emblematico: “Uma visdo instrumental do direito — a idéia de que
o direito € um meio para um fim — é tida como um dado nos Estados Unidos, quase como parte do ar que nds
respiramos.” TAMAHANA, Brian Z. Law as Means to an End. Cambridge: Cambridge University Press, 2006,
p. 1.
18 Cf. SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliagdo Legislativa no Brasil, op. cit.
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oferecer ferramentas para aprimorar o conteudo das leis, e por sua vez, o resultado das
politicas publicas. Tendo em vista, no entanto, que o aprimoramento da qualidade da producéo
legislativa encontra varios obstaculos, com destaque para aqueles de natureza politica e
juridica, neste capitulo também serdo discutidas as limitacdes e as potencialidades da
aplicabilidade da teoria da legislacdo adotada neste trabalho ao contexto brasileiro.

O segundo capitulo tem por foco analisar, em caréter abstrato, as limitacdes e
potencialidades de diversos instrumentos de engenharia legislativa para promover o controle
politico da administracdo e garantir a efetividade das politicas publicas. Ver-se-4 que o
desenho da legislacdo sobre politicas publicas pressupde escolhas estratégicas acerca dos tipos
de normas juridicas e dos procedimentos de tomada de decisdo administrativa que constardo
do texto legislativo. Na formulacdo de atos normativos, por exemplo, atores politicos valem-se
de estratégias diversas para conformar a acdo administrativa: estes atores podem tanto editar
normas que prevejam o0s critérios substantivos que deverdo condicionar o processo de
implementacdo de politicas publicas quanto podem delegar aos administradores poderes para
definirem estas normas, com a condicdo de que procedimentos administrativos previamente
determinados sejam observados. No tocante a primeira estratégia, o legislador devera decidir
ainda se estabelecera regras de conduta com maior ou menor nivel de assertividade, o que,
como sera visto, pressupfe a escolha entre regras e standards. Serd visto que, embora nédo
exista uma formula que permita identificar a priori quais sdo os melhores arranjos juridicos
para o tratamento de um determinado problema de politica publica, observacGes gerais e
abstratas sobre determinadas estratégias legislativas revelam-se ainda assim importantes
porque fornecem ferramentas analiticas para a avaliacdo desses instrumentos legislativos em
situacOes concretas.

Apds oferecer a estrutura conceitual necessaria a compreensao das estratégias possiveis
para o0 desenho de leis que versem sobre politicas publicas, o terceiro e o quarto capitulos
apresentam estudo de caso envolvendo a Lei sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.

O terceiro capitulo analisara o contexto de promulgacao desta lei, com o objetivo de
compreender os problemas e as necessidades sociais que motivaram a sua edi¢cdo. Em seguida,
sera analisado o desenho institucional desta lei, com énfase para 0 modo como esta rege a
estrutura, o funcionamento interno, os processos de tomada de decisdo e 0s meios de

articulacdo dos diversos 0Orgdos responsaveis por formular e implementar as politicas
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ambientais no pais. Sera vistos, neste capitulo, que Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, na condicdo de lei-quadro, possui carater vago, genérico e essencialmente
procedimental, insuficiente, como sera visto, para estruturar as politicas publicas.

No quarto e Ultimo capitulo, serdo examinados alguns dos efeitos do desenho
institucional da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente no ciclo das politicas ambientais.
Neste capitulo serdo analisadas algumas das implicacBes decorrentes do fato da Politica
Nacional do Meio Ambiente ser estruturada por uma legislacdo que confere excessiva
discricionariedade, ndo s substantiva, mas também procedimental, para os 6rgdos ambientais
formularem e implementarem as politicas ambientais no pais. Em face destas observagdes
empiricas, propostas de aprimoramento dos atos normativos que estruturam a Politica

Nacional do Meio Ambiental serdo apresentadas.
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Seria um equivoco fatal, na
andlise da relagdo essencial entre
direito e politica publica (ou
gestdo), ignorar o fato de que o
direito constitui a base da prépria
politica ou gestdo  (Anton-
Hermann Chroust).*

1. LEGISLACAO COMO INSTRUMENTO DE ACAO GOVERNAMENTAL

1.1 Legislacao no Ciclo das Politicas Publicas

O estudo da legislagdo como elemento estruturador da acdo administrativa requer,
antes de tudo, uma compreensdo do processo a que se submete uma politica publica.

Os estagios que caracterizam este processo sao sintetizados da seguinte forma:*°

1. Reconhecimento do Problema e Identificacdo do Problema: Este
estagio direciona a atencdo dos formuladores de politica para uma
questdo que possa exigir agcdo governamental; questdes, quando
legitimas, tornam-se problemas.

2. Definicdo da Agenda: Ao problema é conferido um status de assunto
sério.

3. Formulacgdo da Politica Publica: Propostas sdo desenvolvidas para lidar
com 0s problemas.

4. Adogdo de uma Politica Publica: Esforcos sdo realizados para obter
apoio suficiente para que uma proposta se torne a politica publica
oficial do governo.

19 The Managerial Function of Law. Boston University Law Review, vol. 34, n. 3, 1954, p. 267.
20 Os estagios do processo de elaboracdo de uma politica pablica assemelham-se, em grande medida, aos estagios
de metddica legislativa por mim analisados em sede de dissertagdo de mestrado. No entanto, o processo de
elaboracéo de uma politica pablica é mais abrangente do que o processo de elaboracdo de uma lei. Isso ocorre
ndo apenas porque ndo sao todas as propostas de politica publica que culminam na edi¢do de uma lei, mas
também porque diversos fatores ndo legislativos, oportunamente referidos neste trabalho, afetam o processo de
politicas publicas. Para uma revisdo da literatura sobre metodica legislativa, cf. SALINAS, Natasha Schmitt
Caccia. Avaliagdo Legislativa no Brasil, op. cit., p. 21-68.
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5. Implementacéo de uma Politica Publica: O mandato da politica publica
¢ dirigido aos programas publicos e a burocracia federal,
frequentemente envolvendo cooperagdo com cidaddos, estados e
governos locais.

6. Andlise da Politica e Avaliacdo: Esta etapa requer o exame das
consequéncias das a¢des da politica publica, incluindo analise sobre seu

sucesso.!

No esquema acima apresentado, a legislacdo situa-se no final da quarta etapa e inicio
da quinta. A legislacdo constitui o marco final da quarta etapa do ciclo acima exposto porque
consubstancia as escolhas oficiais sobre as politicas publicas e programas governamentais.
Programas governamentais sdo criados, alterados e extintos por ac6es legislativas especificas,
de modo que hoje se pode afirmar que leis constituem ““atos deliberados de politica social.”?

A legislacdo também pode ser caracterizada como uma declaragdo verbal que institui
diretrizes e comportamentos a serem observados por atores envolvidos na quinta etapa, que
trata da implementacdo de politicas publicas. Para o0s propositos deste trabalho,
implementacdo pode ser definida como uma pratica institucional “pela qual a legislagdo e
outras declaracbes de politica social sdo formuladas para afetar pessoas, organizacfes e
recursos.”® O estagio de implementacio “inicia ap6s a tomada de decisdo sobre um curso de
acdo especifico e termina quando os objetivos perseguidos pela politica sao realizados.”®* No
que diz respeito as pessoas, leis e regulamentos prescrevem o curso de acdo a ser dado. Séo
nestas normas que estdo reunidas as instrucdes dirigidas aos administradores, 0s quais na
condicdo de agentes dos formuladores de politicas publicas devem agir em prol da realizagédo
dos objetivos por estes estabelecidos.?

2l THEODOULOU, Stella Z. How Public Policy is Made. In: CAHN, Matthew A.; THEODOULOU, Stella Z.
(Ed.). Public Policy: The Essential Readings. Prentice Hall, 1995, p. 86-87. Segundo a autora, a defini¢do dos
estagios acima descritos é tema razoavelmente pacifico na literatura sobre politicas publicas. Discordancias
surgem, no entanto, a respeito do “impacto que cada estagio exerce sobre o proximo, e sobre o que deve e o que
ndo deve ocorrer em cada estagio.” THEODOULOU, Idem, p. 86.
2 RUBIN, Edward L. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 373.
2 |dem, p. 373.
* THEODOULOU, Stella Z. How Public Policy is Made, op cit., p. 86.
% Observa-se que esta teoria da legislacdo utiliza algumas das ferramentas da teoria econdmica do principe-
agente para explicar como atores politicos (principes) formulam instrugdes legislativas dirigidas aos
administradores (agentes). Esta teoria assumira particular importancia para a analise institucionalista dos
procedimentos administrativos presente no proximo capitulo. Para um panorama geral da teoria do principe-
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Verifica-se, desta forma, que a Administracdo Pablica constitui o mecanismo primario
de implementacdo das politicas publicas legisladas. Nesse esquema, o Poder Judiciario
implementa politicas publicas somente em carater subsidiario, na medida em que a este
compete supervisionar a atividade de implementacdo realizada em carater primario pela
Administracdo Publica.®® Como sera demonstrado adiante, a compreensdo deste papel
secundario do Poder Judiciério revela-se importante para a constru¢cdo de uma teoria moderna
da legislacdo que tenha por objetivo primordial oferecer parametros de acdo para a
Administracdo Publica.

Obviamente, normas juridicas ndo constituem o Unico, e por vezes tampouco 0 mais
importante, instrumento a afetar o processo de implementacéo de uma politica publica. Ainda
que uma lei ou um regulamento sobreviva a testes de racionalidade,?’ dispondo sobre objetivos

claros para a solucdo de problemas e prevendo instrumentos adequados para a sua realizacao,

agente, cf. SAPPINGTON, David E. Incentives in Principal-Agent Relationships. Journal of Economic
Perspectives, vol. 5, n. 2, p. 45-66, 1991.
¢ RUBIN, Edward L., Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 373-374.
%" para fins deste trabalho, considera-se satisfatdria a definicéo de racionalidade apresentada por Simon, na qual
a tomada racional de decisdes é aquela que se vale de uma analise compreensiva das alternativas e de suas
consequiéncias, em que deve ser selecionada a alternativa com maior potencial para maximizar os valores do
tomador de decisfes. SIMON, Herbert A. Administrative Behavior: a study of decision-making processes in
administrative organization. 3.ed. New York: Free Press, 1976, p. 75-78. No entanto, o préprio Simon e autores
subsequentes reconheceram as limitagdes do modelo-racional compreensivo da tomada de decisdes. Os criticos
deste modelo enfatizam o fato de que este reproduz uma versao idealizada do processo de tomada de decisbes que
ndo leva em consideragdo os conflitos existentes no processo de defini¢do de valores e objetivos, as limitac6es da
capacidade humana, a indisponibilidade de informacéo, bem como de recursos e tecnologias a serem empregados
na implementagdo de politicas. Charles E. Lindblom desenvolveu, nessa esteira, um modelo alternativo,
supostamente mais realista e descritivo do processo de tomada de decisdes. Para o autor, 0 processo de tomada de
decises se da de modo incremental, em que resultados apropriados podem ser alcangados por meio de
“comparagOes sucessivas limitadas”, que seriam comparagdes entre politicas existentes e politicas que divergem
em pequeno grau do status quo. N&o cabe aqui descrever este método, em sua versdo original e reformulada,
bastanto apenas observar que este privilegia mudancas graduadas, partindo de situagdes concretas existentes e
modificando-as incrementalmente. Cf. LINDBLOM, Charles E. The “Science” of Muddling Through. Public
Administration Review, vol. 19, n. 2, 1959, p. 79-88. Ham e Hill observam que os modelos racionalista e
incrementalista ndo sdo mutuamente excludentes, pois enquanto o Gltimo oferece “uma boa descrigdo de como
decisdes sdo realmente tomadas em organizagdes”, o primeiro ¢ “ainda importante por continuar a influenciar
tentativas de se melhorar a maquina do governo (...).” HAM, Christopher; HILL, Michael. The Policy Process in
the Modern Capitalist State. 2.ed. Harvester Wheatsheaf, 1993, p. 87. Neste particular, autores como Dror,
afirmam que o incrementalismo constitui um método conservador e portanto inadequado para sociedades que
buscam mudancas sociais significativas. Cf. DROR, Yehezkel, Muddling Through - "Science" or Inertia? Public
Administration Review, vol. 24, n.3, 1964, p. 153-157. Deste dilema surgiram novos modelos tedricos que
procuram integrar racionalismo com incrementalismo, bem como um incrementalismo revisitado pelo proprio
Lindblom. Cf., nesse sentido, LINDBLOM, C.E., Still Muddling, Not Yet Through. Public Administration
Review, vol. 39, n. 6, 1979, p. 517-526.
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fatores “ndo-legislativos™® de carater politico, econdmico, social e organizacional podem
desviar o curso de implementacdo de uma politica legislada para cenérios imprevistos pelas
normas juridicas. Considere-se, por exemplo, os fatores ndo legislativos que afetam a
implementacdo de uma politica ambiental, que sera analisada neste trabalho: a inefetividade de
programas de politica ambiental € ao menos parcialmente explicada em funcdo de restri¢des
orcamentarias, deficiéncias de capacidade institucional dos O6rgdos ambientais, captura
regulatéria por meio da industria etc. Verifica-se, deste modo, que a efetividade da
implementacdo de programas ambientais ndo € apenas condicionada pela forma como normas
juridicas ambientais sdo formuladas.

Além disso, a edi¢do de atos normativos ndo encerra o processo de formulacdo da
politica publica. Reconhece-se que a separacdo acima indicada entre as etapas de formulacéo e

® ndo condiz com a realidade das

implementacdo, embora relevante para fins heuristicos,
politicas publicas. O ciclo de uma politica € marcado por um processo continuo onde torna-se
dificil determinar onde o ato de formulagdo se encerra e o de implementagéo se inicia.*® Em
verdade, a formulacdo de uma politica € um processo que nunca termina, perdurando durante
toda a denominada fase de implementacdo. Baldwin observa que a visdo segmentada entre 0s
estagios de formulacdo e implementacdo decorre de uma concepgdo mecanicista do processo
de elaboracao das politicas que “minimiza a complexidade das decisoes e tende a ver a
"decisdo’ como se esta existisse em um ponto especifico do processo administrativo, como um

evento logicamente isolado dos demais que o circundam.” No entanto, por mais especificas

que sejam as diretivas de uma lei ou de um regulamento, ao administrador encarregado de

%8 O modelo conceitual proposto por Sabatier e Mazmaniam relaciona e hierarquiza em termos macroestruturais
os fatores condicionantes do processo de implementagdo de uma politica. Dentre os fatores ndo-legislativos
propostos neste modelo que afetam o processo de implementacdo, destacam-se condi¢Ges socioecondmicas e
technologia, atengdo da midia para o problema, apoio da opinido publica, atitudes e recursos dos grupos
constituintes, comprometimento e habilidades de lideranga dos implementadores. Cf. MAZMANIAM, Daniel A.;
SABATIER, Paul A. The Implementation of Public Policy: a Framework of Analysis. In: MAZMANIAM,
Daniel A.; SABATIER, Paul A. Effective Policy Implementation. Lexington: Lexington Books, 1981, p. 3-35.
Cumpre ressaltar, no entanto, que na estrutura conceitual adotada por estes autores as normas juridicas
constituem o principal instrumento a afetar a agdo administrativa. Este modelo é criticado sobretudo por
minimizar a importancia das preferéncias individuais dos implementadores no processo de implementacdo das
politicas pablicas.
9 Ham e Hill ressaltam que autores procuram dissociar o sistema de decis&o do sistema de implementacio com o
objetivo de conferir maior transparéncia ao primeiro. HAM, Christopher; HILL, Michael. The Policy
Process in the Modern Capitalist State, op. cit., p. 108-110.
% Idem, p. 108-110.
31 BALDWIN, Robert. Rules and Government. Oxford: Oxford University Press, 1995, p. 25.
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aplicar estes atos normativos sempre restard& uma margem de discricionariedade para
influenciar o desenho das politicas. Deste modo, todo administrador, ainda que posicionado no
mais baixo nivel da hierarquia administrativa® e, portanto, destituido de qualquer poder
decisorio formal, ndo apenas implementa, mas também formula o contetdo da politica. As
decisdes tomadas por implementadores de politicas publicas constituem interpretagdes
evolutivas da realidade, as quais sdo condicionadas pelo ambiente simbélico, sociopolitico,
econémico e organizacional no qual este opera.

Para Baldwin, a visdo mecanicista da formulacdo da politica leva a um entendimento
exagerado das vantagens das regras substantivas como mecanismo de controle da agéo
administrativa. A presuncdo de que administradores encarregados de implementar uma
politica agem mecanicamente em funcdo das normas juridicas que disciplinam o processo de
implementacdo supermendisiona, portanto, o papel destas normas no processo de controle da
acdo administrativa.®® Miers e Page observam, a esse respeito, que mesmo diante de regras de
conduta dotadas de especificidade, a discricionariedade administrativa constitui um fendmeno
inescapavel. Neste sentido, administradores exercitam discricionariedade na aplicacdo de
normas substantivas em funcdo da forma como percebem as fungdes que exercem no processo
de implementacdo de um determinado esquema legislativo, bem como da forma como
percebem o0s custos e 0s beneficios da implementacdo em situacdes concretas.** O
comportamento burocratico, portanto, “pode ser tanto impulsionado pelas condi¢des sociais
que propiciaram a legislacdo quanto pela legislagdo propriamente dita.”®

Além disso, 0 mecanicismo do processo de decisdo administrativa negligencia modos
ndo juridicos de analise e avaliacdo dos processos governamentais.® Ha, nesse sentido,
situacdes nas quais normas juridicas sdo consideradas como inadequadas para estruturar a acdo

administrativa. Baldwin observa, nesse sentido, que determinados problemas possuem

%2 Os administradores encarregados de implementar as politicas, e portanto, de aplicar os atos normativos que
versam sobre elas, costuma ser referidos pela literatura da ciéncia politica e da ciéncia da administracdo como
street-level bureaucrats (burocratas do nivel da rua). Sobre a forma como street-level bureaucrats percebem e
aplicam as normas que disciplinam a implementacdo de politicas publicas, cf. LIPSZY, M. Street-level
Bureaucracy: Dilemmas of the individual in public services. New York: Russel Sage Foundation, 1980.
%% Como decorréncia dessa visdo mecanicista, decisdes administrativas “sio vistas como simples, discretas e nao-
problematicas ao invés de complexas, sutis e envolvidas em um processo mais amplo.” BALDWIN, Robert.
Rules and Government, op. cit., p. 24.
¥ MIERS, David R.; PAGE, Alan C. Legislation. London: Sweet & Maxwell, 1982, p. 238-239 e 241.
% |dem, p. 214.
% BALDWIN, Robert. Rules and Government, op. cit., p. 19.
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natureza policéntrica, na qual diversos fatores interagem de forma n&o necessariamente
convergente. Nestes casos, a adogdo de regras substantivas que restringem excessivamente a
discricionariedade administrativa seria uma estratégia equivocada, ja que neste caso a tomada
de decis&o administrativa requer o sopesamento de alternativas e valores conflitantes.*’

Sob um paradigma de direito publico, observa-se ainda que alguns autores
problematizam a formulacéo e aplicacdo de regras de conduta pela Administragdo Publica em
determinados contextos nos quais estas se revelam inadequadas para a solucdo de problemas
governamentais. Uma alternativa a formulacdo de regras disciplinadoras de condutas reside no
recurso a procedimentos adjudicatérios para a implementacdo de politicas publicas. Estes
procedimentos seriam mais adequados sempre que houver a necessidade de se conferir maior
flexibilidade aos administradores para a solu¢édo de problemas de grupos diretamente afetados
pela politica publica.

No entanto, ainda que aos administradores seja deliberadamente atribuida ampla
discricionariedade para a formulagdo de politicas, como ocorre quando a estes sdo conferidos
poderes normativos e/ou adjudicatorios, as decisbes administrativas produzidas nestes
contextos sdo estruturadas por arranjos legislativos que lhes conferem competéncia e
legitimidade. Nesse sentido, Morand observa que a lei ndo s6 constitui a fonte de legitimidade
de todas as acdes plblicas, mas também garante a unidade e coeréncia das politicas ptblicas.®
Deste modo, o aprimoramento da técnica legislativa revela-se instrumento indispensavel,
ainda que insuficiente, para a realizacdo de uma série de finalidades, incluindo a de garantir
que administradores agirdo em prol dos objetivos declarados de uma politica publica.*

A esse respeito, observa-se que autores das mais diversas tradicdes cientificas parecem

concordar com o fato de que normas juridicas fazem a diferenca na estruturacdo e

¥ BALDWIN, Robert., Rules and Government, op. cit.,p. 29 e 45. Jowell é ainda mais enftico quanto &
incapacidade do direito para controlar certos tipos de decisfes administrativas. Cf. JOWELL, Jeffrey. The Legal
Control of Administrative Discretion. Public Law, vol. 18, 1973, p. 179 e 213-220 e JOWELL, Jeffrey. Law and
Bureaucracy, op. cit., p. 133-162.
%% MORAND analisa a instrumentalidade da lei de um ponto de vista interno, no qual a legislag&o néo figura
apenas como um, dentre tantos outros, instrumento de realizagdo de politicas. De um ponto de vista internto, a lei
assume proeminéncia no ciclo das politicas publicas, o que justifica o desenvolvimento de metodologias proprias
para analisa-la. E nesse sentido que Morand justifica a distingio entre a avaliagéo legislativa e a avaliacio de
politicas publicas. Cf. MORAND, Charles-Albert. L’évaluation legislative ou I’irrésistible ascension du
quatriéme pouvoir. In: DELCAMP, A.; BERGEL, Jean-Louis; DUPAS, A. (Coord). Contréle parlamentaire et
evaluation. Paris: La documentation frangaise, 1995, p. 140-141.
% Cf., nesse sentido, item 1.2 abaixo, sobre os fundamentos da lei moderna.
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funcionamento do governo. O ponto de discordancia reside, no entanto, na estrutura que atos
normativos devem possuir na tentativa de controlar o comportamento burocratico.

Para aqueles que tomam como problematico o protagonismo dos administradores no
processo de formulacéo de politicas publicas, normas juridicas deverdo ditar comportamentos
de forma clara e precisa de modo a restringir a autonomia administrativa. No entanto, para
quem considera salutar que administradores gozem de maior flexibilidade neste processo, a
legislacdo serd mais fluida, permitindo que estes participem abertamente da escolha do curso
de suas proprias acdes. Além disso, autores divergem quanto ao érgdo emanador das normas
juridicas essenciais de uma politica. Para alguns, as questdes fundamentais de uma politica
devem estar previstas na legislacdo primaria ou stricto sensu,’’ ao passo que para outros a
opcdo mais adequada seria a delegacdo ampla de poderes normativos para 6érgdos da
Administracdo Publica.** No entanto, indepentemente do érgéo que exerce de fato a fungdo
legiferante, escolhas devem ser feitas no tocante ao contetdo propriamente dito do desenho
das leis. Discute-se, neste sentido, se as leis utilizadas para controlar a agdo administrativa
devem ser predominantemente substantivas ou processuais. Em ambos os casos, discute-se
ainda o nivel de generalidade, precisdo, assertividade, clareza e simplicidade que comandos
juridicos de natureza substantiva e os procedimentos administrativos devem guardar.

Cumpre observar, no entanto, que embora existam teorias capazes de formular em,
termos abstratos, as vantagens e desvantages de variadas estratégias legislativas que limitam
em diferentes graus os poderes decisorios da Administracdo, estas sdo incapazes de prescrever
os resultados que emergirdo desses arranjos. A impossibilidade da generalizacdo dos
argumentos analisados em caréater abstrato decorre do fato de que o nivel adequado de poder
discricionario varia de acordo com a natureza do problema a ser solucionado pela politica
pUblica.** Nesse sentido, Jaffer alerta para o risco de se incorrer em generalizagdes sobre os
niveis aceitaveis de discricionariedade administrativa:

Uma vez que cada autor expressa O Seu interesse na
solugdo de certos problemas substantivos, o foco nos seus
interesses geralmente o induz a generalizagdes sobre todo a area.

“ ROSENBAUM, Nelson. Statutory Structure and Policy Implementation: the Case of Wetlands Regulation. In:
MAZMANIAM, Daniel A.; SABATIER, Paul A. Effective Policy Implementation. Lexington: Lexington
Books, 1981, p. 63.
- MASHAW, Jerry. Greed, Chaos & Governance: using public choice to improve public law. New Haven;
London: Yale University Press, 1997.
2 Cf. WRIGHT, J. Skelly. Beyond Discretionary Justice. The Yale Law Journal, vol. 81, 1972, p. 587.
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E possivel que cada autor esteja assumindo que quanto maior for
a generalizacdo, maior sera a forga de sua aplicacdo as questdes
que mais lhe preocupam.®®
Diante disso, embora seja possivel afirmar que determinados tipos de decisdes
administrativas, em funcéo da sua propria natureza, sdo mais suscetiveis de controle por meio
de regras e standards do que outros, reconhece-se a limitacdo de estruturas conceituais
genéricas para explicar o comportamento burocratico em contextos institucionais especificos.
Por conta dessas limitacGes, embora a teoria da legislacdo analisada neste trabalho ofereca um
tratamento sistematizado sobre as estratégias legislativas utilizadas para estruturar o processo
de politicas publicas, nenhuma conclusdo definitiva poderd ser extraida a respeito da
efetividade dessas estratégias. Lida-se, portanto, com um universo no qual inexistem critérios
definitivos para determinar quando é desejavel e como deverd ser realizada a insercdo de
certos arranjos institucionais nas diversas espécies de atos normativos.**
Deste modo, os corolarios apresentados neste e no capitulo seguinte sobre o escopo da
legislacdo na estruturacdo da acdo administrativa devem ser analisados com reservas, uma vez

que sua validacdo dependera sempre da anlise de situagdes concretas.*

1.2 Fundamentos da Legislacdo Moderna

Uma teoria moderna da legislacdo pressupde a adogdo de normas*® que possam
orientar os processos de formulacdo e avaliagdo das instrumentalidades legislativas. Para os
propdsitos deste trabalho, assumem especial relevancia duas normas recorrentemente
mencionadas pelos proponentes de teorias modernas da legislagdo,*’ as quais constituem os
fundamentos das estratégias legislativas sobre as quais se discorrera neste trabalho: controle da
Administragédo Publica e efetividade.

8 JAFFE, Louis, L. The Illusion of the Ideal Administration. Harvard Law Review, n. 86, 1975, p. 1184.
* Cf. WRIGHT, J. Skelly. Beyond Discretionary Justice, op. cit., p. 587.
* Essas ressalvas ndo descaracterizam, obviamente, a utilidade desses corolarios, ja que estes constituem
ferramentas analiticas necessarias para a compreensdo do processo de formulagéo de politicas publicas legisladas.
*® As expressdes “normas” ou “critérios normativos” sio aqui empregados em seu sentido filosofico, e ndo
juridico.
*" Para uma andlise normativa da legislagéo, cf. RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative
State, op. cit., p. 401-411; MORAND, Charles-Albert. L’évaluation legislative ou I’irrésistible ascension du
quatriéme pouvoir, op. cit., p. 133.
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O controle da Administracdo Publica decorre do reconhecimento de que vastos poderes
decisérios situam-se no aparato administrativo, sendo que 0 uso da expressio “Estado

%8 hor exemplo, evidencia este reconhecimento. Por um lado, a delegacdo™ de

Administrativo,
poderes decisorios se faz inevitavel e indispensavel em razdo da expertise dos
administradores. Por outro, a autonomia burocratica pode se revelar antidemocrética, na
medida em que politicos perdem a capacidade de influenciar o resultado das politicas para
administradores que ndo respondem politicamente por suas acfes.”® Neste processo,
administradores assumem uma posicao privilegiada que lhes permite formular politicas,
articular interesses, eventualmente contribuindo para a producdo de resultados contréarios aos
esperados pelos atores politicos.

Embora a autonomia burocratica na formulacdo de politicas publicas ndo seja
unanimemente percebida como algo ruim, fato é que o Estado se vale de uma série de arranjos
institucionais para controlar o comportamento administrativo e garantir accountability, aqui
entendida como “responsibiliza¢do politica ininterrupta do Poder Publico em relagdo a
sociedade.” A esse respeito, verifica-se que os arranjos institucionais mais analisados sdo
aqueles a que Abrucio e Loureiro denominam de controle institucional durante os mandatos.
Estes instrumentos visam a garantir uma fiscalizagdo continua durante o exercicio do mandato

da alta burocracia com capacidade deciséria.®* Observa-se, no entanto, que essas formas de

*8 A expressio “Estado Administrativo” remete a idéia de um Estado predominantemente governado por
burocratas. Esta expressdo é amplamente utilizada em diversos paises, mas ndo tem sido adotada pela literatura
juridica brasileira, talvez porque remeta a idéia — incompativel com uma viséo legalista do principio da legalidade
administrativa - de que o contetdo das politicas publicas seja frequentemente determinado em caréater inicial pela
Administracao Publica.
* 0 uso que aqui se confere a expressio “delegagdo” nio deve ser confundido com o seu sentido técnico-
juridico, o qual pressup®e ato expresso e intencional do Congresso Nacional de delegacdo de competéncia
legislativa para o poder executivo. Deste modo, “delegag@o” remete a idéia de intransitividade, em que o Poder
Legislativo autoriza o poder executivo a especificar estruturas e procedimentos e estabelecer normas de conduta
para aplicagdo aos administrados.
>0 As tensdes existentes entre a necessidade estatal de uma burocracia dotada de expertise e de um aparato para
controla-la foram abrangentemente analisadas por Weber em WEBER, Max. Bureaucracy. In: GERTH, Hans
Heinrich Gerth (ed.). Traducdo de Waldemir Dutra. Ensaios de Sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro: LTC, 1982, p.
229-277. A obra de Weber até hoje influencia uma vasta literatura em ciéncia politica que estuda as formas de
controle politico da burocracia.
51 cf. ABRUCIO, Fernando; LOUREIRO, Maria Rita. Financas Publicas, Democracia e Accountability. In:
ARVATE, Paulo; BIDERMAN, Ciro. (Orgs.). Economia do Setor Piblico no Brasil. Sdo Paulo: Elsevier,
2005, p. 81.
%2 Abrucio e Loureiro relacionam os seguintes instrumentos de controle institucional durante o mandato: (i)
controle parlamentar: controles matuos entre os poderes, CPls, arguicdo e aprovagdo de altos dirigentes publicos,
fiscalizacdo orcamentaria e do desempenho dos 6rgdos de governo, audiéncias publicas etc.; (ii) controle judicial:
controle da constitucionalidade das leis e atos normativos do Judiciario, a¢fes civis publicas e medidas
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controle ndo se exercem no vacuo. Buscando uma maior precisdo terminoldgica para essas
funcdes, verifica-se que a maioria dessas atividades visam sobretudo avaliar e monitorar®® a
acao administrativa, o que pressupde uma analise da conformidade do comportamento dos
burocratas as normas que limitam e estruturam o seu poder. Loureiro e Abrucio, inclusive,
reconhecem a importancia dessas normas, as quais denominam de regras estatais
atemporais.> Para estes autores, regras estatais servem sobretudo para proteger os “direitos
basicos dos individuos e da coletividade” contra acdes arbitrarias dos governos de ocasi&o.>
No entanto, o controle politico da Administragdo por meio da legislacdo possui um objetivo
mais imediato, que consiste em garantir que administradores comportem-se da maneira
esperada por atores que, a0 menos teoricamente, se responsabilizam perante a sociedade por
suas escolhas politicas.® Como sera visto, uma série de estratégias legislativas podem ser
empregadas visando promover este controle politico da Administracao.

Ja a segunda e principal norma invocada pelos tedricos da legislacdo moderna é aquela
que prescreve que a legislacdo deve ser, acima de tudo, efetiva.”’ Por efetividade entende-se a

aptiddo de uma determinada lei para atingir as finalidades que prescreve. Esta é a base

extrajudiciais do Ministério Public etc.; (iii) controle administrativo-procedimental e controle de desempenho de
programas governamentais: desempenhado pelos tribunais de contas; (iv) controle social: realizado por meio dos
conselhos de usudrios de servicos publicos, plebiscito, orcamento participativo, midia ativa e independente etc..
Cf. ABRUCIO, Fernando; LOUREIRO, Maria Rita., Finangas Publicas, Democracia e Accountability, op. cit., p.
81-82 e 84-85.

%% Hood analisa de forma abrangente os instrumentos de agdo governamental, dentre os quais incluem-se as
ferramentas de controle do comportamento burocratico. Hood divide os instrumentos de agdo governamental em
duas grandes categorias — Detectores e “Efetores.” Detectores sdo os instrumentos utilizados pelo governo para
obter informacdes, ao passo que Efetores sdo aquelas ferramentas utilizadas com o objetivo de causar impacto no
mundo exterior. Parte significativa das atividades anteriormente mencionadas de controle institucional durante o
mandato possuem uma func¢éo mais detectora do que efetora. Cf. HOOD, Christopher. The Tools of
Government. London: The Macmillan Press Ltd., 1983.

> Exemplos de regras estatais mencionadas por LOUREIRO e ABRUCIO: clausulas pétreas constitucionais,
principio da impessoalidade no acesso aos servicos publicos, regras orcamentérias que garantam a
sustentabilidade financeira do aparato estatal, objetivos das politicas publicas estabelecidos em lei etc.
ABRUCIO, Fernando; LOUREIRO, Maria Rita., Financas Publicas, Democracia e Accountability, op. cit., p. 81-
82 e 84-85.

> ABRUCIO, Fernando; LOUREIRO, Maria Rita., Financas Publicas, Democracia e Accountability, op. cit., p.
85.

% Obviamente, a legitimidade deste sentido mais imediato de controle politico deve ser analisada com cuidado,
sobretudo porque, num sistema de triparticdo de poderes, o Poder Legislativo, o Presidente da Republica e
inclusive grupos de interesse competem pelo exercicio deste controle de forma muitas vezes espuria, 0 que
compromete diretamente a legitimidade do processo democratico representativo. Como observa Strauss, “[0]
Congresso pode controlar melhor uma agéncia administrativa do que nds podemos controlar o Congresso, € isso
sugere algumas dificuldades adicionais a que uma nova teoria da legislagdo deve responder.”*®

°" Cf. RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 409; MORAND, Charles-
Albert. L"évaluation legislative ou I"irrésistible ascension d”un quatriéme pouvoir, op. cit., p. 133.
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essencial da teoria da legislacdo moderna, a trave mestra do processo de racionalizagdo das
leis. Deste modo, ndo basta que a legislacdo seja eficaz no controle politico da atuacdo da
Administracdo Publica; este controle se justifica tdo somente se servir a realizacdo dos
objetivos das politicas. A esse respeito, verifica-se que a inefetividade das leis esta
frequentemente relacionada a questdes como simbolismo ou deficiéncia de informagdo na
producdo dos conteldos legais.

A legislacdo simbdlica assume um papel fundamental na neutralizacdo de conflitos e
demandas por novas formulacbes de politicas, j& que esta se traduz em regras criadas
especialmente para desviar contestagdes indesejaveis. Leis editadas apenas com objetivo
simbdlico possuem a finalidade implicita de induzir os destinatarios da norma a ndo
cumprirem a conduta prescrita no texto legal. Como observa Rosenn, “[n]o Brasil, bem como
em muitos outros paises em desenvolvimento, é frequentemente mais facil e socialmente
menos polémico para os opositores de uma lei destinada a efetuar mudangas fundamentais na
sociedade, evitar sua implementagio do que sua promulgacdo.”®® No desenho da legislacéo
simbolica, legisladores frequentemente recorrem a normas discricionarias, na qual os objetivos
da politica e/ou os mecanismos de implementacdo sdo formulados de modo vago e genérico.
No entanto, a legislagdo simbdlica pode também ser caracterizada por normas altamente
densas, conquanto que 0s seus mecanismos de implementacdo sejam intencionamente
formulados para ndo aplicar,”® ou aplicar apenas seletivamente,”® as regras de conduta

previamente estabelecidas.

% ROSENN, Keith S. O Jeito na Cultura Juridica Brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 64.
% ROSENN fornece o exemplo do Estatuto da Terra (Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964), que estabeleceu
um complexo e detalhado sistema de classifica¢do e tributacdo dos imoveis rurais desacompanhado de um
sistema de implementacdo adequado para garantir a realizacdo dos objetivos daquele diploma legal. ROSENN,
Keith S. O Jeito na Cultura Juridica Brasileira, op. cit., 65-66.
% Um ramo do direito em que o simbolismo é largamente utilizado é o direito penal. Blankenburg observa que o
direito penal, embora composto de normas altamente densas, adota um mecanismo de implementacdo no qual
regras e principios de execucdo penal sdo aplicados seletivamente. “A ameaga do direito criminal parece ser
tolerada na medida que ele ndo ¢ efetivamente implementado.” BLANKENBOURG, Erhard. The Waning of
Legality in the Concept of Policy Implementation. Law and Policy Review, vol. 7, n. 4, 1985. Nestes casos, a
estruturagdo do mecanismo de implementagdo ndo exigird mudangas. Em sentido contrario, quanto maior for a
mundanga comportamental pretendida, “a autoimplementagdo tipicamente diminui e a resisténcia aumenta, o que
exige a introdugdo de um processo de implementagio estruturado.”® Rosenbaum observa, no entanto, que em
algumas circunstancias normas que exigem mudancas comportamentais podem ser amplamente auto-
implementaveis por seus destinatarios. Para o autor, o nivel de propensdo dos administradores e cidaddos
privados a aceitacdo das mudancgas comportamentais exigidas pela norma é que determinara as escolhas sobre a
estrutura do seu processo de implementacdo. Para as situagdes nas quais a implementacdo de normas que exigem
32



Observa-se, no entanto, que a legislacdo pode também revelar-se inefetiva por fatores
ndo-simbalicos. Problemas nos instrumentos adotados em leis transitivas e intransitivas podem
simplesmente decorrer de um conhecimento imperfeito da realidade social sobre a qual estas
ferramentas sdo aplicadas.®

Para corrigir problemas de simbolismo e de deficiéncia de informacdo e, portanto,
garantir a efetividade das leis, estudiosos de legistica material ressaltam a importancia da
construcdo de um aparato institucional capaz de avaliar, prospectiva e retrospectivamente, a
adequacao dos instrumentos legislativos aos objetivos declarados das politicas publicas. Como
observa Morand, a avaliagdo legislativa® tem por missdo principal “reforcar a densidade

normativa das leis,”63

razdo pela qual esta se torna instrumento fundamental para garantir a
sua efetividade. O uso da avaliacdo legislativa permite, por exemplo, a transformacéo
evolutiva de uma lei com menor densidade substantiva para uma lei com maior densidade.
Deste modo, uma lei que porventura seja promulgada em termos absolutamente
discricionarios® devido & auséncia de informacao disponivel pode vir a se tornar mais densa a
medida que avaliadores passem a dispor de maior conhecimento sobre a politica publica
disciplinada pela legislagdo.®®

Cumpre observar, ainda, que além do controle politico e da efetividade a teoria da
legislacdo também visa a fornecer subsidios para que as leis sejam mais justas, e que portanto

significativas mudangas comportamentais é bem recebida por um grupo de administradores op. cit., p. 483.
Problemas relativos a implementacdo de regras de conduta serdo devidamente analisados no segundo capitulo.
2 MORAND, Charles-Albert. L évaluation legislative ou I"irrésistible ascension d"un quatriéme pouvoir, op. cit.,
p. 141.
%2 Observa-se que a avaliagdo legislativa se destingue das outras formas de controle institucional durante os
mandatos acima especificada. Esta se diferencia, por exemplo, do controle exercido pelos tribunais de contas,
controladorias gerais e pelo Poder Judiciério, na medida em que averigua a efetividade, e ndo somente a
conformidade, das leis. Por outro lado, a avaliagdo legislativa ndo se confunde com avaliagdo de programas
governamentais, j& que aquela isola a lei como seu objeto de andlise. Para um apanhado geral sobre avaliagdo
legislativa, cf. SALINAS, Natasha Schmitt Caccia, Avaliagéo Legislativa no Brasil, op. cit.
% MORAND, Charles-Albert. L évaluation legislative ou Iirrésistible ascension d”un quatriéme pouvoir, op. cit.,
p. 141.
* Para Morand, estas leis possuem “déficits provisérios de legalidade,” os quais o autor sugere que sejam
suplantados por um “controle diferido da legalidade.” Por esse motivo, Morand defende que a exigéncia de
avaliacdo retrospectiva ou ex post seja erigida como principio constitucional que norteara o processo de controle
diferido da legalidade. Cf. MORAND, Charles-Albert. Le Principle de lIégalité et I"interventionnisme étatique. In:
CAGIANUT, Francis et alli. Aktuelle Probleme des Staats-und Verwaltungsrechts. Bern; Stuttgart: Haupt,
1989, p. 155.
® MORAND, Charles-Albert. L évaluation legislative ou I"irrésistible ascension d"un quatriéme pouvoir, op. cit.,
p. 140.
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ndo oprimam os individuos.®® Observa-se, no entanto, que esta norma, diferentemente das
anteriores, é assegurada somente por meio da supervisao judicial das a¢des do legislativo e do
executivo.®” Como observa Atienza,® a exigéncia de justica da lei cumpre uma funcdo mais
negativa do que construtiva, jA que esta ndo se vale de nenhuma técnica legislativa para
garanti-la. Em contrapartida, um rol diversificado de estratégias legislativas podem ser
empregadas visando a garantir controle politico e efetividade das politicas publicas, razéo pela

qual estas duas normas assumem maior destaque neste trabalho.

1.3 Limitacdes e Potencialidades da Lei

Parte do desprezo hoje dominante pelo papel da lei como mecanismo estruturador da
acdo administrativa decorre do reconhecimento de uma situagdo de “crise” da democracia
representativa e de crise do direito e de suas fontes. A crise da democracia representativa é
atribuida as limitagdes dos arranjos institucionais que estruturam a forma como o Poder
Legislativo, o Presidente da Republica, bem como grupos de interesse diversos relacionam-se
entre si para a formulacdo de politicas publicas legisladas. Tendo em vista que “as condigdes

89 n3o se

[politicas] de que depende a eficacia do paradigma legislativo ndo se verificam hoje,
pode esperar que as leis que emergem do processo legislativo reflitam escolhas que visam a
satisfazer de forma plural e equilibrada as necessidades sociais. A este problema acresce-se o
fato de que a lei, fonte por exceléncia de producdo juridica, ha muito é também percebida
como instrumento insuficiente para tratar de uma realidade altamente cambiante. Quanto mais
instavel esta realidade se torna, mais complexa se revela a tarefa de regula-la por meio de

instrumentos legislativos.”® Consequentemente, hoje se assiste a um crescente desinteresse na

% RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 409.
%7 |dem, p. 409.
%8 ATIENZA, Manuel, Contribucién a una teoria de la legislacién. Madri: Civitas, 1997, p. 39-40
% HESPANHA, Antonio Manuel. A Perspectiva Histérica e Sociolégica. In: MIRANDA, Jorge; SOUSA,
Marcelo Rebelo de. A Feitura das Leis. Vol. I1. Instituto Nacional de Administracdo, 1986, p. 63.
" Este modelo explicativo associa & crise da lei enquanto instrumento regulador da sociedade com a crise do
Estado-Providéncia ou do Welfare State. Cf., nesse sentido, FARIA, José Eduardo. O Direito na Economia
Globalizada. S8o Paulo: Malheiros Editores, 1998, especialmente 0s capitulos terceiro e quarto.

34



literatura juridica, ou até desprezo, pelo papel da lei enquanto elemento estruturador das a¢oes
da Administragdo Publica.”

Ocorre, no entanto, que uma analise institucionalista da legislacdo faz parte de um
projeto inacabado que necessita ser no minimo melhor compreendido para que possa haver
uma discussdo mais qualificada de modelos alternativos de formulagdo de politicas publicas
ndo estruturados na lei. A esse respeito, verifica-se que os esforgos perpetrados por juristas
como Rubin e Morand para conceber uma teoria da legislacdo que possua utilidade no cenario
de crise acima especificado ndo sdo, no entanto, isolados. O fortalecimento de estudos de
legistica que se deu a partir da década de 19702 sobretudo na Europa’® visa, em esséncia, a
otimizar a producao das normas juridicas para que esta possa orientar a acdo administrativa e
atender as necessidades sociais. Estes estudos visam, em ultima andlise, a desenvolver
metodologias que aprimorem o desenvolvimento da legislacdo, ndo obstante as contingéncias
acima apresentadas.”

No Brasil, o processo de elaboracdo de leis ndo é fortemente influenciado por esses

pressupostos metodoldgicos. Uma ligeira andlise das leis promulgadas no recente periodo

™ Como jé tive a oportunidade de observar, o ressurgimento de estudos de legistica material corresponde a um
contramovimento que procura fortalecer e reivigorar o papel da lei enquanto instrumento de regulacdo social. Cf.
SALINAS, Natasha Schmitt Caccia, Avaliacdo Legislativa no Brasil, op. cit.
72 para uma revisdo da literatura sobre legistica material em paises europeus, cf. SALINAS, Natasha Schmitt
Caccia, Avaliagdo Legislativa no Brasil, op. cit., p. 21-68.
7 Atualmente, avancos nos estudos sobre legistica aplicados & produgao das leis stricto sensu tem ocorrido
principalmente em centros de pesquisa europeus. Nos Estados Unidos, estudos voltados para o aprimoramento da
técnica de producdo das normas juridicas voltam-se primordialmente para atos normativos elaborados pela
Administracdo Publica. Este desinteresse norte-americano pelo aprimoramento da técnica legislativa as leis
promulgadas pelo Legislativo deve-se menos a uma descrenga no papel da lei enquanto instrumento capaz de
disciplinar comportamentos e mais a uma descrenca no Poder Legislativo, como serd melhor explicitado a seguir.
Académicos americanos, especialmente aqueles influenciados pela Teoria da Escolha Publica (“Public Choice
Theory”), sdo extremamente céticos em relacdo a capacidade do Poder Legislativo de produzir leis
instrumentalmente racionais e que beneficiem o interesse publico. A Teoria da Escolha Publica pressup&e que
legisladores, por estarem exclusivamente preocupados em reeleger-se, escolhem o desenho das politicas que lhes
déem mais crédito e visibilidade. Para tanto, legisladores normalmente recorrem & legislag&o intransitiva,
evitando comprometer-se com assuntos polémicos. No entanto, estudiosos de legistica também reconhecem as
contingéncias politicas que afetam os resultados dos processos eleitorais. Ao contrério dos autores filiados a
Teoria da Escolha Publica, no entanto, estes autores ndo acreditam que os esforgos para aprimorar 0 processo
legislativo sejam indteis. ATIENZA, Manuel. Contribucion a una teoria de la legislacién. Madri: Civitas,
1997, p. 39-40; MORAND, Charles-Albert. L’évaluation legislative ou I’irrésistible ascension du quatriéme
pouvoir, op. cit., p. 133-152. RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 408-
411,
™ Rubin ressalta a importancia de que o direito ndo perca o seu caréter prescritivo. Deste modo, o autor considera
um equivoco que sejam abandonados “os esforgos para aprimorar o processo legislativo apenas porque este
processo ¢ influenciado pela politica.” RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit.,
p. 411.
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democrético brasileiro permite identificar certos padrfes na producéo legislativa que reforcam
esta hipotese. A estrutura de uma tipica lei brasileira que disciplina politicas publicas pode ser
dividida em seis partes principais:”® (i) principios e diretrizes da politica; (ii) objetivos da
politica; (iii) composicdo dos 6rgdos e autoridades envolvidos na implementacdo de uma
determinada politica e descri¢cdo genérica sobre suas competéncias e responsabilidades; (iv)
rol de definic@es, incluindo a caracterizagdo dos atores afetados pela politica; (v) instrumentos,
vaga e genericamente considerados, de controle da acdo administrativa; (vi) penalidades e
responsabilidades pela inobservancia dos dispositivos legais.

Verifica-se, além disso, que este padrdo legislativo é caracterizado por conferir um
nivel acentuado de discricionariedade ao administrador, tanto do ponto de vista procedimental
guanto substantivo. Do ponto de vista procedimental, as leis brasileiras costumam ser
significativamente genéricas quanto a especificacdo dos procedimentos de tomada de decisdo
administrativa que norteardo o processo de implementacdo das politicas. Como sera visto nos
capitulos seguintes, estes procedimentos de tomada de decisdo administrativa sdo formulados
de modo descolado das matérias substantivas a que supostamente deveriam servir e sdo
previstos de modo desacompanhado de instrumentos que visem a forcar a Administracdo a
cumprir normas procedimentais de modo eficiente. Sob a perspectiva substantiva, as leis
brasileiras costumam ndo prever um ndmero expressivo de regras e standards substantivos que
prescrevam, por exemplo, as condutas que serdo exigidas dos destinatarios finais da politica.

Diante desta breve descricdo das caracteristicas estruturais da legislacdo, cumpre tecer
algumas reflexdes, sem a pretensdo de oferecer respostas definitivas, sobre os fatores que

contribuem para a homogeneidade do padréo legislativo brasileiro.

1.3.1 Regime Politico e Elaboracdo Legislativa

O estudo dos fatores que influenciam o modo como as leis sdo construidas e

desenhadas tem recebido crescente atengdo de cientistas politicos. A esse respeito, cientistas

"> Esta é a estrutura da Lei n. 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, e que ser4 analisa
mais detidamente em capitulos seguintes deste trabalho. Diversas outras leis que versam sobre politicas sociais no
Brasil seguem este estrutura.
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politicos tem levantado e testado hipoteses acerca dos fatores politicos que afetam néo s6 o
conteido, mas também o desenho e a estrutura da legislacéo.

A esse respeito, Huber e Shipan desenvolveram um estudo interessante,”® que analisa o
modo como conflituosidade entre poderes legislativo e executivo, capacidade técnica e
expertise dos legisladores e ambiente de barganha politica afetam a capacidade e incentivo dos
politicos de legislarem de modo a conferir mais ou menos discricionariedade a Administracao
Publica.”” O modelo se estrutura, portanto, da seguinte forma: membros do Poder Legislativo
empreendem esforgos e recursos para superar a incerteza sobre o contelido das politicas e,
portanto, legislar de modo a limitar a discricionariedade da Administracdo Publica sempre que
estiverem em lado oposto ao dos representantes do Poder Executivo. No contexto do sistema
presidencialista com triparticdo de poderes norte-americano, caso analisado por Huber e
Shipan, o nivel de conflituosidade é elevado quando o Presidente da Republica e o Poder
Legislativo séo liderados por partidos de oposi¢do. No entanto, a conflituosidade entre poderes
ndo afetard o desenho da legislacdo se congressistas ndo dispuserem de um nivel minimo de
expertise e capacidade técnica. Expertise e capacidade técnica devem, portanto, ser suficientes
para que legisladores tenham condic¢des de legislar substantivamente sobre politicas publicas.
No entanto, mesmo se legisladores dispuserem de capacidade técnica para formularem leis
mais densas e especificas, estes poderdo, ainda, ndo adotar esta estratégia se o ambiente de
barganha politica for caracterizado por resisténcias internas e ameagas mutuas entre membros
do Poder Legislativo de ndo aprovacao da legislacéo.

Huber e Shipan testaram suas hipoteses a partir de um estudo comparativo que analisa
a producdo legislativa de diversos paises que adotam o0s sistemas presidencialista e

parlamentarista. Os autores concluiram que a capacidade legislativa contribui para o aumento

’® Cf. HUBER, John D.; SHIPAN, Charles R. Deliberate Discretion?: The Institutional Foundations of
Bureaucratic Autonomy. Cambridge: Cambridge University Press, 2002. Este estudo ndo sera aqui apresentado
em todos os seus detalhes, uma vez que ndo se pretende testa-lo empiricamente. No entanto, considera-se que as
ferramentas analiticas deste modelo sdo interessantes para evidenciar algumas das limitagfes, bem como
potencialidades, do processo de elaboragéo de leis no contexto brasileiro.
7 Os autores usaram como padréo de mensuragéo da discricionariedade conferida pelo texto legal o niimero de
palavras contidas nas leis. Isso s6 pdde ser feito porque, em pesquisa exploratoria da produgdo legislativa dos
paises examinados pelos autores, estes identificaram que procedimentos administrativos sdo previstos nas leis de
modo imbricados a standards e regras substantivas, de modo que quanto mais extenso o texto legal, maior sua
densidade substantiva, e, portanto, maior o nimero de repertérios e estratégias utilizadas para controlar a
discricionariedade administrativa. Cf. HUBER, John D.; SHIPAN, Charles R. Deliberate Discretion?, op. cit., p.
44-77.
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do nivel de detalhamento das leis nos sistemas presidencialistas examinados,’® ao passo que
em sistemas parlamentaristas este fator ndo afeta o desenho da legislagdo. Diferentemente do
sistema presidencialista norte-americano, onde as decisdes legislativas sdo tomadas
precipuamente por membros do Poder Legislativo, nos sistemas parlamentaristas europeus as
leis s&o precipuamente formuladas no interior dos gabinetes ministeriais. Consequentemente, a
capacidade legislativa torna-se mais relevante em sistemas presidenciais do que nos regimes
parlamentaristas onde os ministros j& possuem alta qualificacdo para formular as politicas.
Além disso, tendo em vista que em sistemas parlamentaristas inexiste clara separacao entre 0s
poderes legislativo e executivo, ministros possuem menores incentivos para produzir leis
detalhadas do que os congressistas do sistema presidencialista norte-americano. Uma vez que
0S ministros assumem simultaneamente a funcdo legislativa e executiva, torna-se
compreensivel que estes ndo se preocupem em legislar de modo muito especifico, ja que assim
procedendo estes atores politicos estariam, em verdade, limitando a sua propria
discricionariedade.”

O fenbmeno da incerteza politica é também central na explicacdo oferecida por Moe
sobre 0 modo como politicos desenham a legislacdo que versa sobre politicas pablicas. Para
Moe, como politicos convivem com a permanente ameaca da perda de poder, estes se sentem
compelidos a legislar detalhadamente de modo a garantir o controle do comportamento
burocratico mesmo em circustancias futuras, quando seus cargos forem assumidos por grupos

de oposicao.®

"8 Observa-se, no entanto, que os Gnicos entes politicos analisados por Huber e Shipan neste trabalho sdo a Unido
e 0s estados americanos, cujos sistemas presidencialistas apresentam caracteristica bastante diversas, como sera
visto, em relacdo ao sistema presidencialista brasileiro.

" No entanto, Huber e Shipan identificaram que mesmo em sistemas parlamentaristas as leis tendem a ser
formuladas de modo mais detalhado quando governos tornam-se instaveis politicamente. Neste caso, a
rotatividade de pessoas na titularidade das pastas ministeriais torna-se pratica comum, sendo que ministros
legislam de modo mais detalhado visando a controlar a discricionariedade dos atores que os substituirdo em um
curto ou médio prazo. Na mesma linha, Boyle argumenta que sistemas parlamentaristas marcados por coalisdes
multipartidarias instaveis tendem a engessar reformas burocréticas em lei visando garantir a sua estabilidade. Cf.
BOYLE, Delia M. Bureaucratic Reform in Developing Countries: A Comparison of Presidential and
Parliamentary Rule. Disponivel em: < http://harrisschool.uchicago.edu/about/publications/working-
papers/pdf/wp 99 14.pdf>. Acesso em: 12 Out. 2011.

% Moe assim descreve esse processo: “A forga-motora da incerteza politica, assim, pressiona o grupo vencedor a
favorecer desenhos estruturais que este jamais favoreceria em termos técnicos: desenhos que impde detalhadas
restricBes formais na discricionariedade burocrética, impdem complexos procedimentos para a tomada de decisdo
da agéncia, minimizam as oportunidades para o controle, e insulam a agéncia da politica. O grupo tem de
proteger a si mesmo e a agéncia dos perigos da democracia, e o faz por meio da imposicao de estruturas que sdo
de fato estranhas e incongruentes quando avaliadas por quaisquer critérios razoaveis sobre como uma
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No Brasil, especializacdo e expertise sdo deficiéncias particularmente sérias do Poder
Legislativo. Diversas caracteristicas do regime politico brasileiro contribuem para este
cenario. Uma delas constitui o alto indice de rotatividade dos membros da Camara dos
Deputados.®* A cada legislatura, 50% da composicdo desse 6rgdo é, em média, alterada. Esse
namero € expressivo se comparado ao indice de alteracdo da composicdo do Congresso
americano, equivalente a uma média de 10%.%2 Para Summers, este fato deve-se
primordialmente a dois fatores. Em primeiro lugar, deputados tendem a abandonar suas
carreiras de curto e médio prazo no Poder Legislativo para perseguirem cargos no poder
executivo municipal e estadual, uma préatica pouco usual entre os membros do Congresso
americano.®® Em segundo lugar, congressistas brasileiros possuem menores chances de se
reeleger que 0s seus pares americanos, tendo em vista que tem de enfrentar uma intensa
competicdo que, na pratica, s6 permite que dois tercos dos candidatos que decidam disputar
um novo mandato vencam as eleicdes.®*

Além da alta rotatividade de cargos, a expertise dos membros das comissdes do
Congresso Brasileiro é considerada insatisfatoria. A esse respeito, verifica-se que o sistema de
comissfes do Congresso brasileiro ndo é governado por regras de senioridade, ja que
presidentes e vice-presidentes das comissdes permanentes, as quais sdo estruturadas em torno
de politicas publicas especificas, servem por um mandato de apenas dois anos e ndo podem ser

reeleitos de forma consecutiva.®® Esse arranjo institucional difere acentuadamente daquele que

organizacéo efetiva deva parecer.” Cf. MOE, Terry. The Politics of Bureaucratic Structure. In: CHUBB, John E.;
PETERSON, Paul E. (Ed.). Can the government govern? Washington, D.C.: The Brookings Institution, 1989,
p. 274.
81 A curta carreira dos deputados ndo impossibilita apenas que estes adquiram expertise em determinados
assuntos, mas também bloqueia as oportunidades para que os parlamentares aprovem projetos de sua autoria. Cf.
AMORIM NETO, Octavio; SANTQOS, Fabiano. A Producéo Legislativa do Congresso: entre a paréquia e a
nacdo. In: VIANNA, Werneck (Org.). A Democracia e os Trés Poderes no Brasil. Rio de Janeiro:
IUPERJ/FAPERJ, 2002, p. 111, 114 ¢ 118.
82 SAMUELS, David. Ambition and Competition: Explaining Legislative Turnover in Brazil. Legislative Studies
Quarterly, vol. 25, n. 3, 2000, p. 482.
8 para uma anélise sobre como politicos brasileiros utilizam seus cargos no Congresso Nacional como um
trampolim para carreiras no poder executivo, cf. SAMUELS, David. Ambition, Federalism and Legislative
Politics in Brazil. Cambridge University Press, 2003.
8 Esta intensa competicdo é provocada pelo sistema proporcional de lista aberta, no qual eleitores, ao invés dos
partidos, determinam os candidatos que assumirdo os postos na Camara dos Deputados. Somado a isso,
deputados tem de enfrentar intensa competigdo com os membros do seu préprio partido, ja que todos disputam
vagas para 0 mesmo distrito eleitoral, que equivale ao territorio do estado. Cf. SAMUELS, David. Ambition and
Competition, op. cit.,, p. 483.
8 REICH, Gary. Executive Decree Authority in Brazil: How Reactive Legislators Influence Policy. Legislative
Studies Quarterly, vol. 27, n. 1, 2002, p. 15.
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governa o Congresso norte-americano, onde congressistas atuam nas mesmas comissoes
durante toda a sua carreira, tornando-se, portanto, especialistas em politicas puablicas
especificas.?® A regra da alternancia de cargos nas comissdes do Congresso brasileiro tem
origem no regime militar, momento no qual ndo era de interesse dos militares que
congressistas se especializassem e, consequentemente, interferissem substantivamente na
formulaco de politicas ptblicas realizada pelo poder executivo.®” Como consequéncia dessa
pratica institucional, membros do congresso brasileiro ndo se especializam em nenhuma
politica especifica, adquirindo portanto apenas um conhecimento generalista.?® A isso acresce-
se o0 fato de que congressistas ndo dispdem de um aparato administrativo adequado que lhes
permita compensar, por meio de assessoria técnica adequada, sua falta de expertise. A esse
respeito, verifica-se que os quadros permanentes de assessoria técnica do Congresso Nacional
sdo insuficientes para atender em tempo adequado a todos os congressistas. Além disso, 0s
assessores legislativos também possuem uma formacdo generalista — normalmente juridica —
que se revela insuficiente para a formulagéo de politicas publicas legisladas.®

A falta de expertise dos congressistas e de seus assistentes técnicos explica, em parte, a
tendéncia dos membros do Poder Legislativo de ndo disciplinar questdes de natureza técnico-
cientifica, tais como meio-ambiente, em termos substantivos.”

Em contrapartida, no sistema politico brasileiro o Presidente da Republica possui
melhores condicGes de legislar sobre questdes técnicas, ja que “dispde de maior informagao
legislativa e de uma equipe técnica mais numerosa.”®* Além disso, os membros da burocracia

brasileira, supostamente melhor equipados para legislar sobre politicas publicas, participam

8 para uma anélise abrangente e atual do funcionamento do sistema de comissées do Congresso dos Estados
Unidos da América, cf. SINCLAIR, Barbara. Unorthodox Lawmaking: New Legislative Processes in the U.S.
Congress. 3.ed. CQ Press, 2007.
% Figueireido e Limongi ressaltam, a esse respeito, que 0 Congresso Brasileiro teve a oportunidade de eliminar
essa regra durante o processo de redemocratizagdo, mas ao final optaram por manté-la. Cf., e.g, FIGUEIREDO,
Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Constitutional Change, Legislative Performance and Institutional
Consolidation, Brazilian Review of Social Sciences, edi¢do especial, n. 1, 2000.
% REICH, Gary, Executive Decree Authority in Brazil, op. cit., p. 15.
% |dem, p. 15.
% Em seu estudo, Reich identificou que os membros do Congresso brasileiro raramente propem emendas as
medidas provisorias do Presidente da Republica que tratam de assuntos mais técnicos. Reich, no entanto,
interpreta esses achados de pesquisa numa linha diferente daquela defendida por Argelina Figueireido e Limongi,
que enfatizam a submissdo do Poder Legislativo aos interesses do poder executivo. Dada a falta de expertise do
Congresso Nacional brasileiro, Reich conclui que a omisséo deste 6rgdo politico em propor emendas as medidas
provisorias do Presidente constitui uma atitude racional, e ndo submissa, de delegacdo de poderes normativos ao
poder executivo. Cf. REICH, Executive Decree Authority in Brazil, op. cit.
1 |dem, p. 15.
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ativamente da minutagem das leis propostas por iniciativa do Presidente da Republica e dos
decretos presidenciais de natureza regulamentar.”

No Brasil, o Presidente da RepuUblica exerce grande influéncia sobre o processo
legislativo, primeiramente porque a Constituicdo Ihe confere extensivos poderes legislativos,*
e, em segundo lugar, porque o colégio dos lideres, que controla a agenda legislativa, revela-se
extremamente efetivo em acelerar o processo de deliberagdo dos projetos de lei iniciados pelo
chefe do poder executivo.” Esta “dominacéo presidencial” ¢ evidenciada pelo fato de que, no
periodo p06s-1988, uma média de 85% das proposicGes que se tornam lei a cada ano séo
iniciadas pelo Presidente da Republica.”> No entanto, verifica-se que o Presidente ndo exerce
um papel dominante sobre todo e qualquer aspecto do processo legislativo. Este da prioridade

aos projetos de natureza econdmica e administrativa,”® enquanto o Congresso tem se

% para uma explicacio esquematizada sobre como burocratas influenciam o desenham da legislag#o, cf.
BLANKENBOURG, Erhard. The Waning of Legality in the Concept of Policy Implementation, op. cit.
% parcela dos poderes legislativos do Presidente da Republica possuem raizes no regime militar. Os membros da
Constituinte, no entanto, optaram por nao anular esses poderes criados durante aquele periodo. Para uma
descricéo dos poderes legislativos conferidos pela Constitui¢do ao Presidente da Republica e como essas
prerrogativas chocam-se com os poderes dos legisladores, cf. FIGUEIREDO; Argelina Cheibub; LIMONGI,
Fernando. Constitutional Change, Legislative Performance and Institutional Consolidation, op. cit., p. 74-77. Para
uma analise historia dos poderes legislativos do Poder Executivo nas Constitui¢cGes Brasileiras, cf. PESSANHA,
Charles. O Poder Executivo e 0 Processo Legislativo nas Constituicdes Brasileiras: Teoria e Prética. In:
VIANNA, Werneck (Org.). A Democracia e os Trés Poderes no Brasil. Rio de Janeiro: IUPERJ/FAPERJ,
2002, p. 141-194.
% 0 colégio dos lideres acelera o processo de deliberacéo das proposicdes de iniciativa do Presidente da
Republica por prerrogativas que lhe sdo conferidas pelo Regimento Interno da Camara dos Deputados de requerer
a tramitac&o urgente de projetos de lei. Como resultado desse processo, leva-se trés vezes mais tempo para
aprovar uma lei introduzida por um membro do Congresso do que uma lei proposta pelo chefe do Poder
Executivo. Cf. FIGUEIREDO; Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Constitutional Change, Legislative
Performance and Institutional Consolidation, op. cit., p. 80.
% Estes dados referem-se & producéo legislativa do periodo entre 1988 e 1994. Deve-se observar, no entanto, que
parte significativa dessas leis (60%) correspondem a leis orcamentarias e medidas provisorias. Cf.
FIGUEIREDO; Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Constitutional Change, Legislative Performance and
Institutional Consolidation, op. cit., p. 77. Uma versao mais atualizada deste estudo, referente ao periodo de 1989
a 1998, revela uma manutencéo deste padrdo legislativo, em que apenas 14% das leis aprovadas no periodo séo
de autoria de congressitas, senadores ou de comissdes parlamentares. Cf. FIGUEIREDO, Argelina C.;
LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. Rio de Janeiro: Fundacéo
Getulio Vargas Editora.
% A agenda econdmica presidencial normalmente trata de salarios, impostos e a regulagdo geral de atividades
econdmicas em areas diversas como a industrial, comercial, financeira etc. J& a agenda administrativa diz respeito
a criacdo e extingdo de cargos e 6rgdos publicos, definigdo da competéncia, composicéo e funcionamento dos
orgdos publicos, estabelecimento do nimero de contingentes da policia militar, pagamentos de salarios e
beneficios para funcionérios publicos. Também incluem-se na categoria de leis administrativas as doagdes a
alienacOes de imoveis e bens publicos, anistia de dividas, estabelecimento de limites territoriais entre estados da
federacdo, etc. Cf. FIGUEIREDO; Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Constitutional Change, Legislative
Performance and Institutional Consolidation, op. cit., p. 85-86.
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envolvido, com algum nivel de sucesso, na promoc&o de projetos de lei sobre politicas sociais,
as quais incluem meio ambiente, sistema de justica, direitos civis, etc.”’

No entanto, possivelmente em razdo da mencionada falta de expertise do Congresso
para legislar sobre questdes complexas das politicas, verifica-se que a producéo legislativa de
autoria dos parlamentares em matéria social e econdmica revela-se muito mais casuistica, e
portanto com menor potencial para alterar o status quo, do que as leis de iniciativa do
Presidente da Republica.”® A esse respeito, no entanto, cumpre observar que ainda existe uma
caréncia de estudos que se destinem a comparar, em termos qualitativos, a producéo
legislativa do Presidente da Republica e do Congresso.”® Além disso, este campo de estudo
deveria ser complementado por outro que identifiqgue quem de fato redige a legislacdo, tanto
para as leis de iniciativa do Poder Legislativo, quanto do Poder Executivo.'®

De todo modo, uma ligeira analise da producédo legislativa do Poder Executivo do
periodo pds-1988 permite identificar que o Presidente da Republica e seu aparato
administrativo, embora melhor dotado de capacidade técnica para legislar, legisla no entanto

de forma genérica e frequentemente vaga, delegando extensos poderes decisOrios para 0S

%" |dem, p. 85-86. A esse respeito, Amorim Neto e Fabiano Santos identificaram que o assunto predominante na
producdo legislativa de autoria dos integrantes do Poder Legislativo é o social. Os autores analisaram a producéo
legislativa do Congresso no periodo entre 1985 e 1999. Das 336 leis de autoria de parlamentares promulgadas no
periodo, 155 (equivalente a 46,1 %) tratavam da area social. A este nimero podem ser acrescidas 9 (2,7%) leis
sobre assunto ecolégico, bem como 7 (2,1%) leis versando sobre cultura, ciéncia e tecnolégia. Leis sobre
assuntos econdmicos, embora representem o segundo maior conjunto de leis de autoria dos parlamentares,
compdem apenas 22,9% da producéo legislativa, contra 50,9% das areas social, ecoldgica e de cultura, ciéncia e
tecnologia. Além disso, os autores também identificaram que as leis produzidas pelo Congresso possuem, em sua
grande maioria (68,2% das leis aprovadas), abrangéncia nacional, o que contraria, em parte, expectativas de que a
producéo legislativa do Congresso versaria apenas sobre assuntos paroquiais. Conforme demonstram os autores,
o tratamento de assuntos subnacionais na producéo legislativa dos congressistas predomina na formulacdo de
Decretos Legislativos e Resolugdes do Senado. E na produgio destes atos normativos, ao invés das leis, que o
Congresso visa sobretudo a atender as demandas dos seus constituintes. Cf. AMORIM NETO, Octavio;
SANTOS, Fabiano. A Producdo Legislativa do Congresso: entre a paréquia e a na¢ao., op. cit., p. 94-109.
% A esse respeito, Amorim Neto e Fabiano Santos observam que as leis de autoria dos congressistas versam
sobre temas pontuais e cotidianos dos cidaddos, do qual constitui um exemplo a lei que proibe a exigéncia de
atestado que comprove esterilidade ou gravidez de candidatos a emprego. Esta lei, no entanto, possui um impacto
redistributivo muito inferior, por exemplo, a lei de iniciativa do Presidente que trata do sistema de aposentadoria
rural. Cf. AMORIM NETO, Octavio; SANTOS, Fabiano. A Producdo Legislativa do Congresso, op. cit., p. 107-
108.
% Os estudos existentes que procuram comparar substantivamente a producéo legislativa do Poder Executivo e do
Poder Legislativo baseiam-se na leitura de emendas, e ndo no inteiro teor das leis. Este é o caso, por exemplo, dos
estudos realizados por Figueiredo e Limongi e por Amorim Neto e Santos, nas obras anteriormente citadas.
100 pesquisas dessa sorte s&o raras inclusive nos Estados Unidos. Um dos raros exemplos, no entanto, de estudos
desenvolvidos com o proposito de identificar quem de fato redige as leis federais neste pais € apresentado em
NOURCE, Victoria F.; SCHACTER, Jane S. The Politics of Legislative Drafting: a Congressional Case Study.
New York University Law Review n. 22, 2002, p. 575-613.
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6rgéos da Administragdo Publica.'®*

Verifica-se, inclusive, que mesmo quando o Presidente
exerce 0 seu poder regulamentar, por meio da edicdo de decretos, este ndo costuma legislar de
modo especifico. O texto dos decretos presidenciais constitui seguidamente mera repeticdo da
linguagem adotada em leis formais, de modo que os regulamentos editados pelo Presidente
reproduzem o padrdo de discricionariedade conferida pelas leis que Ihes precedem.
Diferentemente dos membros do Poder Legislativo, no entanto, o Presidente da Republica ndo
legisla de forma vaga e genérica porque ndo dispde de informacdo ou de expertise para tanto.
Sendo o Presidente o chefe do Poder Executivo, torna-se compreensivel que este, do mesmo
modo que 0s ministros em sistemas parlamentaristas, opte por ndo limitar o préprio poder.*®2
A breve descricdo, acima realizada, do modo como congressistas e 0 Presidente da
Republica comportam-se na formulacdo de politicas publicas legisladas em face do regime
politico vigente evidencia a tensdo existente entre as narrativas prescritiva e descritiva do
processo de producdo das leis que versem sobre politicas publicas.
De um lado, estudiosos de legistica material propdem que a legislacdo seja formulada
de modo a garantir a efetividade dos objetivos das politicas publicas. Neste paradigma, o
legislador deverad valer-se de estratégias legislativas consideradas aptas a solucionar 0s
problemas de ordem social e econémica que impulsionaram a criagdo das politicas. Neste
processo, legisladores podem concluir, por meio de estudos avaliativos, que a estratégia que
adotaram ndo soluciona o problema econdmico ou social subjacente & politica publica.
Consequentemente, legisladores avaliardo alternativas as estratégias anteriormente adotadas e,

por fim, modificardo a legislacdo com o objetivo de torna-la mais efetiva.'®

101 No entanto, em uma analise exploratdria das leis de iniciativa da Presidéncia da RepUblica promulgadas a
partir de 1988, pude constatar que estas reproduzem em geral um padréo de discricionariedade e de generalidade
inclusive superior ao das leis originarias das casas do Congresso Nacional. Exemplos de leis originarias do Poder
Legislativo dotadas de expressiva especificidade quando comparadas as leis propostas pelo Presidéncia da
Republica incluem a Lei n. 8069/90, que cria Estatuto da Crianca e do Adolescente, a Lei n. 8078/90, que institui
0 Codigo de Defesa do Consumidor, a Lei n. 9394/96, que define as Diretrizes e Bases da Educacéo, dentre
outras.
192 Devo esta observagdo sobretudo a Susan Rose-Ackerman. Verifica-se, inclusive, este fendmeno nio ocorre
somente em sistemas politicos presidencialistas caracterizados por um controle presidencial no processo
legislativo, mas também em sistemas parlamentaristas multipartidarios instaveis. Cf. HUBER, John D.;
SHIPAN, Charles R. Deliberate Discretion?, op. cit., p. 183-187; BOYLE, Delia M. Bureaucratic Reform in
Developing Countries: A Comparison of Presidential and Parliamentary Rule, op. cit.
103 para uma descricéo das etapas metodoldgicas que devem ser percorridas para a formulagdo da lei seguindo os
padrdes de racionalidade acima indicados, cf. MORAND, Charles-Albert. Eléments de Légistique Formelle e
Matérielle. In: MORAND, Charles-Albert. Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse
Universitaires d”Aix-Marseille, 1999, p. 17-45; DELLEY, Jean-Daniel. Penser la Loi: Introduction & une
demarche méthodique. In: MORAND, Charles-Albert. Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence:
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Por outro lado, fatores politico-institucionais constituem evidentes obstaculos para
que a legislacdo seja formulada nos termos acima propostos. O processo de formulagéo
racional do conteudo da legislacdo requer expertise e capacidade técnica condizentes com a
complexidade do problema a ser solucionado. Além disso, o sistema politico deve ser capaz de
oferecer incentivos para que politicos legislem de forma ndo-simbdlica e comprometida com o
resultado das politicas.

Procurando analisar o sistema politico brasileiro a luz das ferramenas analiticas
propostas por Huber e Shipan, verifica-se que no Brasil o nivel de barganha politica interna e

conflituosidade entre poderes legislativo e executivo revela-se baixo'®

se comparado ao
modelo norte-americano. Se, por um lado, o sistema presidencialista com triparticdo de
poderes adotado no Brasil revela-se deficiente quanto ao seu mecanismo de freios e
contrapesos, permitindo de modo desequilibrado a delegacdo de poderes decisorios para o
Presidente da Republica e para a Administracdo Publica, por outro este pode abrir
oportunidades para uma formulacdo mais racional das politicas publicas. Em um sistema
politico em que o ambiente de barganha e o nivel de conflituosidade revela-se extremamente
acentuado, parlamentares, o Presidente, burocratas e grupos de interesse disputardo
acirradamente pelo controle das estruturas burocraticas. No ambito do processo legislativo,
esta disputa se reflete no modo como esses atores envidam esforgos para inserir no texto
legislativo dispositivos que visem a controlar a acdo da Administracdo Publica de modo a
satisfazer seus interesses fragmentados e particularisticos. Num cenario em que a defini¢éo do
contetdo das politicas é disputada agressivamente, a legislacdo que emergird deste processo
ndo assumira outra forma que ndo a de uma colcha de retalhos, reflexo da disputa por poder
politico travada entre os diversos atores envolvidos neste processo. As solucBes resultantes
deste processo jamais sdo inteiramente racionais: em busca de sustentabilidade politica, atores

politicos, sobretudo aqueles que agem em nome de grupos de interesse, procuram controlar o

Presse Universitaires d”Aix-Marseille, 1999, p. 81-115; MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution
to the quality of legislation. Statute Law Review, n. 22, jul. 2001, p. 119-131.
104 Obviamente, os acordos formalizados no &mbito do sistema presidencialista de coalisio sdo instaveis, de modo
gue o Presidente da Republica convive permanentemente com a ameaca da perda de poder decisério e
governabilidade. Cf., nesse sentido, AMES, Barry. The Deadlock of Democracy in Brazil. Ann Arbor:
University of Michigan University Press, 2001. No entanto, alguns autores sustentam que é justamente por causa
desta instabilidade politica que o Presidente da Republica evita empreender reformas que impliqguem uma
diminuicdo da sua flexibilidade na formulacdo de politicas publicas. Cf., nesse sentido, BOYLE, Delia M.
Bureaucratic Reform in Developing Countries: A Comparison of Presidential and Parliamentary Rule, op. cit.
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processo de implementacdo por meio da especificacdo de regras e procedimentos que
controlam a agdo administrativa de modo ndo comprometido com a efetividade das politicas.

A titulo ilustrativo, verifica-se o exemplo da “Lei de Prote¢ao ao Paciente e de
Servico de Salide a Preco Acessivel,”'®® denominada popularmente nos Estados Unidos de
“Obama Care.” Esta lei, cujo texto possui mais de 415.000 palavras e ocupa o0 espaco de 984
paginas,’® previu o envolvimento de nada menos do que 159 agéncias administrativas™’ na
implementacdo do programa de salde do governo americano. Esta lei, obviamente, nao
constitui um produto de um processo no qual legisladores envolvem-se pessoalmente no
estudo do problema da saude e, com base nele, deliberam entre si de modo transparente sobre
as solucdes legislativas mais adequadas para a realizacdo dos objetivos da politica publica.
Neste processo, legisladores, fortemente pressionados por grupos de interesse diversos,
procuraram se esquivar da discussdo das questbes mais polémicas da politica, optando por
determinar a um enorme contingente de assessores parlamentares'® a elaboracdo de leis
excessivamente minuciosas procedimental e substantivamente.

A esse respeito, Strauss observa que as leis norte-americanas produzidas neste
contexto ndo prevéem apenas regras de estrutura organizacional e procedimentos de tomada de
decisdo administrativa, sendo também dotadas de in(imeras regras substantivas.'®® No entanto,
0 processo de producdo dessas regras é condicionado por disputas politicas travadas
precipuamente no ambito das comissdes parlamentares, de modo que as leis que tramitam no
Congresso ndo sdo plenamente deliberadas por todos 0s seus representantes. Apoiadas por

numerosas equipes técnicas, as leis aprovadas neste processo terminam por disciplinar em

105 ej Piblica n° 111-148, de 23 de Marco de 2010, Statutes at Large n. 124, p. 119.

106 A lei possui esta extensdo na sua versdo publicada no United States Statutes at Large, publicacéo oficial das
leis e resolugdes aprovadas pelo Congresso norte-americano. Cf. Statutes at Large n. 124, p. 119.

197 Este nimero foi levantado pelo The Center for Health Transformation (CHT). Disponivel em:
<http://frontpagemag.com/2010/08/30/obamacares-bureaucracy-nightmare/>. Acesso em: 10 ago. 2011.

198 Strauss observa que o “alargamento da equipe administrativa do Congresso pode ter contribuido para a
especificidade da legislacdo, no entanto uma especificidade que pode gerar perigos faccionarios, na medida em
que o Congresso disputa com o Presidente o controle do governo.” STRAUSS, Peter L. Legislative Theory and
the Rule of Law: Some Comments on Rubin., op. cit., p. 434.

%A lei de combate a polugdo do ar, denominada popularmente de Lei do Ar Puro (Clean Air Act, “CAA”)
constitui um exemplo de ato normativo repleto de normas transitivas e intransitivas. Por exemplo, o CAA
estabelece de forma especifica as substancias quimicas que a Agéncia de Protecdo Ambiental devera regular,
porém delega para este 6rgdo poderes para a definicdo dos standards substantivos que deverao ser utilizados no
controle da emissdo dos referidos poluentes. Para uma analise descritiva do desenho do mecanismo de
implementac&o da Lei do Ar Puro, cf. PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation: Law, Science
and Policy. 6. ed. Aspen Publishers, 2009.
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quixotesco nivel de detalhe a estrutura organizacional da agéncia implementadora, o0s
procedimentos de tomada de decisdo administrativa, bem como as regras de conduta que
deverdo ser aplicadas no processo de implementacéo da politica.**°

Dada a disputa acirrada pelo controle da estrutura organizacional e procedimental da
agéncia encarregada de administrar a politica, politicos formalizam acordos que tendem a
comprometer seriamente a racionalidade dos instrumentos legislativos.*** Nestes acordos, cada
grupo politico exerce influéncia sobre um determinado aspecto do mecanismo de
implementacdo, tornando a legislagio um mosaico de arranjos institucionais que afetam,
normalmente de forma negativa, o resultado das politicas. Como Moe observa de forma
resolutiva, “[n]o processo politico do desenho de estruturas, a inevitabilidade de acordos
significa que penosas estruturas serdo formuladas com o propdsito de causar o fracasso da
organizagdo administrativa.”**?

Este padrédo da producdo legislativa norte-americana no qual leis disciplinam de
forma excessivamente detalhada regras organizacionais, procedimentais e substantivas
intensificou-se ainda mais a partir da década de 1960, em um periodo referido por
historiadores como a Era do Interesse Publico.*® Este periodo foi marcado pelo surgimento
de movimentos que reivindicaram a criacdo de programas de saude, seguranga e conservagao

ambiental,***

0s quais, por sua vez, impulsionaram a promulgacdo de leis emblematicas que
impactaram de modo definitivo a economia americana.'*> Uma caracteristica essencial da

legislacdo produzida neste periodo € a de que esta recorreu largamente a regras de tomada de

10 STRAUSS, Legislative Theory and the Rule of Law: Some Comments on Rubin, op. cit., 430-439.
111 como observa Moe, a visdo de que atores politicos utilizam critérios técnicos e neutros no desenho
organizacional da burocracia “ignora a realidade da politica.” MOE, Terry M. The Politics of Bureaucratic
Structure. op. cit., p. 268.
12 MOE, Terry M. The Politics of Bureaucratic Structure. op. cit., p. 276-277.
3 Denominada originalmente como “The Public Interest Era”. Cf. RABIN, Robert L. Federal Regulation in
Historical Perspective. Stanford Law Review, n. 38, 1986, p. 1278-1294. Alguns autores também se referem ao
conjunto de leis promulgadas neste periodo como “A Nova Regulacdo Social,” denominada originalmente
como“The New Social Regulation”. Cf. MOE, Terry. The Politics of Bureaucratic Structure., op. cit., p. 286.
14 «No curto periodo de seis anos, o Congresso aprovou legislacio de referéncia para lidar com problemas de
polugdo do ar e da 4gua, salde e seguranga no ambiente de trabalho, residuos perigosos e substancias tdxicas e
preservagdo de areas e espécies ameagadas.” RABIN, Robert L. Federal Regulation in Historical Perspective., op.
cit., p. 1284.
115 A ideologia dominante no periodo era a de corrigir as externalidades econdmicas por meio da criacdo de leis
ambientais e consumeristas. As inovagfes regulatérias do periodo ndo reivindicaram redistribuicdo de renda,
tampouco questionaram as bases essenciais da economia de mercado. RABIN, Robert L. Federal Regulation in
Historical Perspective, op.cit., p. 1294,
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decisdo administrativa que determinam em pitoresco nivel de detalhe''® como os
administradores devem se comportar no processo de implementacdo das politicas. Estas leis,
no entanto, ao invés de personificarem um conjunto de decisGes racionais sobre o desenho de
uma politica, consubstanciaram acordos instaveis entre grupos defensores de interesses
conflitantes: sem condig¢Ges de impedir a criagcdo de sistemas regulatorios que proporiam a
internalizacdo dos custos de degradacdo ambiental e de exposicdo de consumidores e
trabalhadores a situacfes de risco, 0s principais segmentos da industria afetados com o novo
regime passaram a disputar influéncia sobre o processo implementacdo das politicas
legisladas. Deste modo, politicos representando os interesses dos segmentos industriais, ao
invés de se oporem a aprovacdo das novas leis, procuraram influenciar a estrutura
organizacional do 6rgdo implementador, o desenho das competéncias burocraticas, 0s
procedimentos administrativos de tomada de decisdo administrativa, 0s prazos para o inicio da
atividade regulatéria, os instrumentos de controle e fiscalizacdo da atuacdo das agéncias etc.*’

Isso ndo significa, no entanto, que as politicas publicas formuladas pelo Congresso
americano nesse contexto de conflituosidade politica ndo tenham tido nenhum impacto
positivo. Do processo de disputa acirrada pelo controle do comportamento burocratico surgem
solucBes de politica publica reconhecidamente inovadoras. As leis de protecdo ao meio
ambiente instituidas nas décadas de 1960 e 1970 evidenciam este carater paradoxal do
processo de formulacdo de politicas publicas norte-americano. Por um lado, as leis de politica
ambiental produzidas neste periodo instituiram mecanismos de implementacdo complexos e
muito dificeis de serem operacionalizados. Por outro, tais leis introduziram instrumentos de

politica publica originais**® que provocaram, ainda que com algumas limitacdes, mudancas

116 Tome-se novamente o exemplo de uma das leis mais emblematicas deste periodo - a ja mencionada Lei do Ar
Puro. Esta lei ocupa mais de 400 paginas do United States Statutes at Large e prevé um complexo sistema de
cooperacao entre governo federal e estados para a implementacdo da politica de combate a polucéo do ar. Cf. Lei
Plblica n® 159, de 14 de julho de 1955, Statutes at Large n. 322, p. 69, bem comos subsequentes emendas.

17 Uma das conquistas do segmento industrial no desenho das leis de combate & poluicdo foi a atribuicio de um
papel protagonista dos estados no processo de implementacao das politicas. Embora o governo federal tenha
assumido a responsabilidade de formular os standards substantivos da politica ambiental, aos estados foi dada
ampla autonomia para definir os meios de cumprimento desses standards. Sobre as disputas politicas para a
definicdo da estrutura organizacional de trés importantes 6rgédos criados na Era do Interesse Publico — a Agéncia
de Seguranca dos Produtos do Consumidor, a Agéncia de Seguranca e Saide no Ambiente de Trabalho e a
Agéncia de Protecdo Ambiental — cf. MOE, Terry. The Politics of Bureaucratic Structure., op. cit., p. 289-323.
180 regime de comércio de licencas de emissao de gases poluidores constitui um exemplo de instrumento de
politica ambiental criado pelo Congresso dos Estados Unidos com caréater absolutamente inovador. Este
instrumento foi introduzido no sistema juridico americano na década de 1990 num contexto de reforma da Lei do
Ar Puro. O instituto do comércio de licengas de emissdo de gases adotado pelo congresso americano serviu de
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comportamentais na industria, no governo e nos cidadaos, alterando de forma irreversivel
antigas préaticas de degradacdo ambiental e de exposicdo da vida e da salde a situagcOes de
risco. Além disso, a legislacdo produzida na Era do Interesse Publico, sobretudo aquela sob a
jurisdicdo da Agéncia de Protecdo Ambiental (“EPA”), introduziu instrumentos que foram
efetivos em forcar a Administracdo a atuar, ainda que de maneira limitada, em direcdo a
implementacéo das politicas.**

No entanto, da breve descricdo acima realizada acerca do processo legislativo norte-
americano, verifica-se que a producdo legislativa que dele emerge ndo reflete escolhas
racionais acerca do desenho das politicas publicas. A alta conflituosidade desse sistema
politico produz leis que estruturam o comportamento burocratico por meio de interminaveis
regras e procedimentos administrativos desenhados sobretudo para garantir a satisfacdo de
grupos de interesse diversos. Isso explica, inclusive, a inexisténcia nos Estados Unidos de uma
tradico académica em legistica.’®® Em contrapartida, esforcos de racionalizacdo do processo
de elaboragdo legislativa tendem a ser mais férteis em sistemas politicos onde o nivel de
conflituosidade politica entre os titulares de funcBes executivas e legislativas revela-se menor.
Além disso, em sistemas politicos em que haja menor conflituosidade entre poderes surgem
oportunidades para que valores como governanca e performance efetiva da Administracéo
sejam forcas motoras do processo de elaboracdo das politicas publicas. Isso ocorre porque a
credibilidade e reputacdo do Presidente da RepuUblica e de Ministros de Estado ndo esta
atrelada ao simbolismo das politicas que apdiam, mas sim aos seus resultados.

No entanto, como ja observado, um problema evidenciado em sistemas politicos de
baixa conflituosidade nos quais o Presidente e/ou titulares de pastas ministeriais exercem
dominante influéncia sobre o processo legislativo diz respeito ao fato de que as leis que

emergem desse processo tendem a ser predominantemente discriciondrias. Para que possam

modelo para a criacdo de regimes equivalentes em diversas jurisdicdes nacionais, bem como no plano
internacional. A criacdo do instituto do Estudo de Impacto Ambiental, prevista na Lei de Politica Ambiental
Nacional americana, também constitui outra importante inovacgao exportada para 0 mundo inteiro, inclusive para
0 Brasil, conforme sera visto nos terceiro e quarto capitulos.
119 A legislagdo ambiental produzida no periodo estabeleceu uma série de prazos, em geral irrealistas, para que a
Agéncia de Protecdo Ambiental exercesse suas competéncias legais. Muitos destes prazos, dada a sua exiguidade,
foram descumpridos. No entanto, a legislagdo conferiu poderes postulatdrios para cidaddos exigirem
judicialmente o cumprimento de tais prazos, 0 que constituiu importante incentivo para a agéncia administrativa
manter-se ativa.
120 1ss0 néo significa, no entanto, que técnicas de legistica material ndo sejam empregadas no desenho da
legislagdo neste pais, mas tdo somente que o emprego destas técnicas ndo recebe a devida atencdo da académica.
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preservar a flexibilidade®® do exercicio do seu poder decisério, titulares do poder executivo
recebem incentivos para legislar de modo vago e genérico, conferindo portanto amplo poder
discriciondrio para a Administracdo Puablica. Observa-se que a discricionariedade
caracteristica da legislacdo que emerge desse processo € diferente daquela adotada em
sistemas politicos de alta disputa entre poderes. Como ja observado, em sistemas politicos
como o dos Estados Unidos, as regras de estrutura organizacional e os procedimentos
administrativos de tomada de decisdo costumam ser dotados de alta especificidade.’? Esta
especificidade, no entanto, ndo reflete escolhas racionais para situacdes concretas, mas sim
acirradas disputas sobre o controle dos mecanismos de implementacéo das politicas. Por esse
motivo, 0 desenho dessas regras tende a variar enormemente de uma lei para outra.'?® Em
contrapartida, em sistemas politicos nos quais chefes do Poder Executivo influenciam de
modo predominante o processo legislativo, o desenho das regras de estrutura organizacional e
dos procedimentos de tomada de decisdo administrativos tendem a ser formulados de modo
vago e genérico e tendem a reproduzir-se indistintamente para um ndmero variado de
situacoes.

Assim como no modelo anterior, o carater vago e genérico do processo legislativo
dominado pelo Poder Executivo, como no caso brasileiro, também néo reflete o resultado de
escolhas inteiramente racionais. Uma solucdo inteiramente racional para um problema de
politica publica pode exigir um controle maior da discricionariedade administrativa, estratégia
que os chefes do Poder Executivo ndo adotardo se ndo impelidos a agir nesse sentido.

Antes, no entanto, de se propor arranjos institucionais que visem a minimizar este
problema, cumpre analisar um outro fator que também afeta 0 modo como leis sdo redigidas.

Observa-se, a esse respeito, que o carater especifico ou genérico das regras que disciplinam 0s

121 A preservagdo da flexibilidade administrativa ndo é o Gnico fator determinante deste modo de produgéo
legislativa que confere ampla discricionariedade para os 6rgdos da Administracdo Publica. Nao se ignora aqui a
possibilidade de que amplos poderes discricionarios podem também ser conferidos a Administracdo Publica para
facilitar praticas clientelistas e fisioldgicas entre o Presidente da Republica e o Poder Legislativo. Para uma
andlise dessas praticas, cf. GEDDES, Barbara. Politician’s Dilemma: Building State Capacity in Latin America.
Berkeley: University of California Press, 1994.
122 A especificidade ndo é, portanto, uma caracteristica apenas das normas nao discricionarias. Regras de
estrutura e procedimentos administrativos revelam-se especificos quando seu desenho néo pode ser replicado de
modo generalizado para toda e qualquer politica publica.
123 Observa-se, por exemplo, as leis americanas que disciplinam a estrutura e 0 modus operandi da Agéncia de
Protecdo Ambiental e da Agéncia de Seguranca e Salide no Ambiente de Trabalho. Apesar de ambas as agéncias
exercerem funcgdes analogas no que diz respeito a regulacao de substancias quimicas que expdem individuos a
risco, estas sdo disciplinadas por regras estruturais e procedimentos administrativos de natureza muito distinta.
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mecanismos de implementacdo das politicas publicas ndo podem ser apenas explicados a partir
de uma interpretacdo do funcionamento das instituicdes politicas vigentes. A cultura juridica
predominante em uma determinada jurisdicdo também afeta o0 modo como leis sdo
desenhadas, de modo que qualquer analise do papel das instituicbes e regras politicas na
producdo legislativa restard incompleta se ndo for examinada conjuntamente com o papel do

direito nesse processo."**

1.3.2 Cultura Juridica e Elaboracéo Legislativa

A andlise acima realizada acerca das regras e instituicdes politicas que afetam o
comportamento dos formuladores de politicas puablicas revela-se fundamental, porém
incompleta, para explicar a producéo legislativa em uma determinada jurisdicao.

125 também exerce influéncia na forma

A esse respeito, verifica-se que a cultura juridica
como as leis sdo desenhadas, embora este fator normalmente seja negligenciado nos estudos
sobre a producdo legislativa do Congresso e do Presidente da Republica.

No caso especifico da producdo legislativa brasileira, a influéncia da cultura juridica
sobre o processo de formulacdo das politicas publicas revela-se ainda mais evidente nas
situacGes — muito frequentes - em que juristas participam do processo de elaboracdo das leis.
Nestes casos, a percepcdo dos juristas sobre o papel das leis e das instituicdes juridicas
impactara o desenho da legislacdo. Observa-se, por exemplo, esta situacdo descrita por

Rosenn:
A falta de criacdo de leis proprias para as necessidades

brasileiras se deve em grande parte a natureza do processo legislativo.
Boa parte da legislacdo brasileira foi esbocada por destacados juristas

124 Huber e Shipan ndo ignoram o papel do sistema juridico no processo de formulacéo das leis que disciplinam
politicas publicas. Os autores sugerem que o sistema juridico adotado por um determinado pais influencia 0 modo
de producdo legislativa. Deste modo, 0s autores observam que em paises que adotam o sistema do common law,
legisladores tendem a elaborar leis mais detalhadas com o objetivo de inibir o ativismo judicial, ja que decisdes
tomadas com base em principios e costumes ndo legislados tornam-se precedentes cujas solug@es juridicas devem
ser respeitadas em decisdes futuras. Em paises que adotam o civil law, decisdes judiciais tomadas em face da
inexisténcia de comandos legais ndo possuem carater vinculante, razdo pela qual os legisladores possuem
menores incentivos em limitar a discricionariedade judicial por meio da edicéo de leis especificas. Cf. HUBER,
John D.; SHIPAN, Charles R. Deliberate Discretion?: The Institutional Foundations of Bureaucratic Autonomy,
op. cit., p. 193-194. Embora pertinente, a observagao de Huber e Shipan refere-se apenas as caracteristicas
macroestruturais dos sistemas juridicos, de modo que a andlise do papel do direito do processo legislativo restara
incompleta se ndo se referir a cultura juridica vigente em cada jurisdicéo.
125 por cultura juridica entende-se o conjunto de normas, praticas e crencas vigentes no &mbito da comunidade
juridica.
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em uma atmosfera bastante deslocada da clamorosa justaposicdo de
grupos de interesse. Os juristas tém, tipicamente, consultado as vérias
solucgdes para determinado problema no exterior, e tentado escolher uma
que, através de uma proposicdo abstrata, pareca ser a melhor.
Raramente se procura uma norma que cristalize os costumes e a préatica
cotidiana ou se realiza uma pesquisa empirica sobre a natureza
peculiarmente brasileira do problema econémico, social, politico ou
administrativo em pauta. Disputas entre juristas e professores sobre a
norma a ser adotada sdo frequentes, mas sdo, tipicamente, disputas
técnicas e doutrinarias. O produto final desse processo tem sido uma
legislacdo de padrbes idealizados de comportamento, continuando,
assim, uma tradicdo secular que comecou com a adocdo do Direito
Romano pelos portugueses.*?

Assumindo que profissionais da area juridica tenham particular responsabilidade pelos
aspectos materiais da legislacio e que o comportamento-padrdo™?’ dos juristas envolvidos na
elaboracdo de textos normativos corresponda a descrigdo acima proposta por Rosenn, verifica-
se que as leis ndo sdo deliberadamente formuladas para exercer as fungdes instrumentais
analisadas no inicio deste capitulo. Isso se deve sobretudo ao fato de que os juristas
encarregados de formular as leis ndo estdo acostumados a perceber as regras de direito como
técnicas operacionais de gestdo, criadas a partir de rigorosos métodos de elaboragdo e revisdo
normativa. O direito ¢ frequentemente interpretado por juristas e operadores juridicos como
um fim em si mesmo. Sob essa perspectiva, o direito administrativo se presta a conformidade
da acdo administrativa com regras previamente estabelecidas, mas ndo a realizacdo de

resultados.'?®

O descolamento do desenho das instituicdes juridicas em relacdo as finalidades a que
estas supostamente deveriam servir € reflexo de uma ciéncia do direito que se estabelece como
ciéncia da sistematizagdo e de interpretacéo do direito positivo.'?® Sobre a inaptidio da ciéncia
juridica deste modo formulada para servir a realizacdo de fins sociais, Ferraz Junior observa:

[O]bserva-se nas argumentagdes juridicas, quando estas
empregam conceitos como o de fins e meios, uma certa

126 ROSENN, Keith S. O Jeito na Cultura Juridica Brasileira, op. cit., p. 61.
127 Obviamente, juristas envolvidos no processo de elaboragéo de textos legislativos podem nao se comportar
desta forma. No entanto, comportamentos desviantes ao modelo-padréo sugerido por Rosenn parecem ser a
excecdo, e ndo a regra.
128 BLANKENBOURG, Erhard. The Waning of Legality in the Concept of Policy Implementation, op. cit., p.
482.
129 Cf. FERRAZ JR., Tércio Sampaio. A Relacdo Meio/Fim na Teoria Geral do Direito Administrativo. Revista
de Direito Publico, S&o Paulo, n. 61, jan-mar 1982, p. 28.
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ingenuidade, se comparada com os refinamentos das teorias da
decisdo de outras ciéncias. O que se encontra, em geral, s&o
afirmacdes do tipo: os meios devem estar adequadamente
relacionados aos fins, submetidos, neste sentido, a regras de
decisdo que mais parecem servir a manifestacdo de boas
intencBes do que instrucdes para a tomada de decisdo.**

Uma consequéncia dessa visdo idealizada do direito é a de que este é construido e
aplicado de forma muitas vezes dissociada do contetido das politicas publicas para as quais
supostamente deveria servir, restando duvidosa, portanto, a capacidade das instituicbes

juridicas para aprimorar a qualidade da acdo administrativa.

Deste modo, juristas brasileiros ndo consideram como problemaética a importacdo de
institutos juridicos e estratégias legislativas originarias de outras jurisdi¢des para a elaboracdo
de textos legais.*' Neste processo, juristas ignoram o fato de que arranjos institucionais
importados sdo originalmente formulados para solucionar problemas de natureza
frequentemente muito distinta daqueles manifestados nacionalmente. Além disso, ainda que 0s
problemas sejam semelhantes, 0s meios empregados para soluciona-los deverdo ser distintos
sempre que houver variacdo na disponibilidade de recursos humanos e financeiros, capacidade
técnica etc. Ndo obstante essas ressalvas, juristas legislam com o apoio em direito comparado
do mesmo modo que um médico prescreve um remédio a um paciente sem antes examina-
l0.*** No entanto, em face da impossibilidade de cura do paciente, 0 médico dificilmente
admite ter empregado um tratamento inadequado. Analogamente, quando as leis revelam-se
incapazes de afetar comportamentos, dificilmente considera-se o mal emprego da técnica

legislativa como causa da ineficacia das leis.

130 cf. FERRAZ JR., Tércio Sampaio. A Relacdo Meio/Fim na Teoria Geral do Direito Administrativo. Revista
de Direito Publico, S&o Paulo, n. 61, jan-mar 1982, p. 28.
131 O pensamento do jurista Victor Nunes Leal constitui uma exceco a essa visdo predominante. O autor, j& na
década de 1940, chamava a atencdo para o fato de que as leis devem instituir instrumentos adequados para a
realizacdo dos seus objetivos, de modo que a sua formulacdo requer um profundo conhecimento da realidade
sobre a qual se almeja a intervencéo legislativa. Cf. nesse sentido, LEAL, Victor Nunes. Técnica Legislativa. In:
LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 19-20. Em tempos mais
recentes, outros juristas tem propugnado o aprimoramento da técnica legislativa com base em pressupostos de
legistica material, dentre os quais inclui-se Gilmar Ferreira Mendes. Uma sucinta analise do trabalho de Mendes é
apresentada adiante. Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Questdes Fundamentais de Técnica Legislativa. Revista
Trimestral de Direito Publico, n.1, 1993, p. 255-271.
132 Esta analogia entre a atividade legiferante baseada em férmulas extraidas do direito comparado e a prescricéo
médica sem exame do paciente é apresentada por Maclean. Cf. MACLEAN, Roberto G. The Social Efficiency of
Laws as an Element of Political and Economic Development. Nafta Law & Bussiness Review of the Americas,
n. 6, 1998, p. 8.
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O recurso ao direito comparado, no entanto, ndo € apenas utilizado para a formulagéo
propriamente dita das leis. Este é utilizado de forma ainda mais intensa por juristas para a
formulacdo de doutrinas juridicas, as quais, ainda que indiretamente, fornecem parametros e
limites para a formulacdo e aplicacdo das leis. Para os propdsitos deste trabalho, cumpre
especialmente analisar o modo como juristas brasileiros assimilam, reinterpretam e utilizam as
doutrinas juridicas que gravitam em torno do controle da atuacdo da Administracdo Publica.
De plano, observa-se que do mesmo modo que as leis redigidas por juristas, as doutrinas
juridicas brasileiras sdo fortemente influenciadas pelo direito comparado e tendem a ser
formuladas de modo descolado da realidade social.

Considera-se, por exemplo, 0 modo como juristas constréem e aplicam a doutrina da
reserva de lei. A reserva legal é derivada de uma outra doutrina ou principio - a da legalidade
administrativa — e que, em esséncia, implica uma limitacdo do exercicio normativo por parte
do Poder Executivo. Deste modo, a doutrina da reserva de lei postula que a lei antecipe as
decisdes normativas fundamentais de uma politica e proibe que o Poder Executivo, ao

regulamentar*®

as leis, restrinja os direitos fundamentais dos individuos quando inexistir base
legal para tanto. Esta doutrina, que remonta aos primérdios da idade moderna, foi aceita por
doutrinadores e incorporada ao ordenamento juridico brasileiro em suas diversas experiéncias
constitucionais. No entanto, verifica-se que esta doutrina tem implicacdes praticas muito
limitadas, ja que ndo é — e nunca foi - capaz de impedir ampla delegacdo de poderes decisorios
para a Administracdo Publica, demonstra-se, de uma maneira geral, incapaz de proteger
administrados contra acdes abusivas do Estado e, acima de tudo, fracassa de maneira
implacavel na pretensdo de oferecer pardmetros minimamente inteligiveis e concretizaveis
para orientar a Administracdo Publica no exercicio do seu poder normativo/regulamentar.

Uma das raz@es pelas quais a doutrina da reserva legal tem tdo pouca utilidade para
orientar a atuacdo de legisladores e de administradores reside no fato de que esta foi

incorporada ao sistema juridico brasileiro de modo descolado da norma politica que deveria

133 As constitui¢des brasileiras costumam definir o poder regulamentar como atividade necessaria a “fiel
execugdo das leis.” Dado o conteudo indeterminado desta expressdo, juristas dividem-se quanto ao seu escopo e
alcance. Alguns juristas interpretam o poder regulamentar de modo legalista, procurando restringir a0 maximo o
seu alcance. Outros, ao contrario, procuram amplia-lo a ponto de sustentar que a agdo normativa da
Administracdo ndo necessita fundamentar-se em leis, podendo inclusive contraria-las, bastando que esteja
assentada em principios constitucionais. Ver-se-4, neste particular, que a discussdo juridica em torno do alcance
da legalidade administrativa e do poder regulamentar reside, tanto para restringir quanto para ampliar o seu
€scopo, num campo imaginario, muito distante da realidade enfrentada pela Administracao.
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Ihe dar fundamento. Esta norma politica, por sua vez, postula que a Administracdo nao deve
agir de modo autointeressado e que os legisladores devem sempre responsabilizar-se por suas
acOes. Embora o fundamento politico que subjaz a doutrina da reserva de lei pareca trivial,
verifica-se que este é invocado apenas retoricamente por doutrinadores brasileiros,*** nio
sendo capaz de, na prética, estruturar as relagdes entre os poderes de modo a garantir maior
accountability.

Para tornar esta observacdo mais clara, observa-se, como contraponto, 0 modo como a
doutrina da reserva legal produz efeitos na articulacdo de comportamentos dos trés poderes
nos Estados Unidos.”®® E certo que neste pais a delegacdo de poderes normativos para a
Administracdo Publica constitui uma pratica institucional que foi gradualmente incorporada ao
ordenamento juridico americano ao longo do século XX e que hoje encontra-se plenamente
consolidada. Neste processo, a doutrina da reserva legal perdeu parte do seu terreno na medida
em que deixou de ser utilizada para invalidar leis que néo prevejam com grau suficiente de
detalhes regras e standards substantivos para a estruturacdo das politicas publicas. No entanto,
embora esta doutrina tenha perdido importancia enquanto mecanismo de invalidacdo das leis,
verifica-se que esta ainda possui inegavel importancia enquanto norma politica, a qual impacta
0 comportamento de legisladores, administradores e juizes.

A doutrina da reserva legal afeta 0 comportamento dos legisladores no sistema juridico
americano na medida em que a legislacdo produzida por estes, ainda que repleta de normas
discricionarias que delegam extensos poderes normativos aos administradores, torna-se
suficientemente densa no disciplinamento da estrutura organizacional e dos procedimentos
administrativos que estruturam o mecanismo de implementacdo das politicas. Além disso,
regras de estrutura e procedimentos sdo normalmente acompanhados por um ndmero
significativo de regras de conduta e standards substantivos. Este é, inclusive, o padréo
legislativo americano, no qual as leis dificilmente s&o redigidas de modo a conferir ilimitada
discricionariedade para o administrador estabelecer as regras e standards substantivos que
conduzirdo a sua acdo. Neste pais, procedimentos de tomada de decisdo administrativa séo

raramente previstos de modo isolado. Ao contrario, estes geralmente sdo disciplinados de

134 ¢f., a titulo de exemplo, BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Regulamento e Principio da Legalidade.
Revista de Direito Publico n. 96, out-dez. 1990, ano 24, p. 72.
135 Nos Estados Unidos, o principio da reserva legal recebe a denominacao de non delegation doctrine. Sobre o
uso desta doutrina pela Suprema Corte americana ao longo da histéria, cf. SCHOENBROD, David. Power
Without Responsibility: op. cit, p. 37-46.
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forma imbricada a regras e standards substantivos.’*® Em parte, isso se deve ao fato de que a
doutrina da reserva legal, no sistema juridico americano, esta atrelada a uma concepg¢do do
direito no qual este deve governar a conduta humana por meio de normas juridicas
substantivas. Embora, como ja observado, a doutrina da reserva legal tenha em certa medida
se flexibilizado com o reconhecimento explicito de que o poder legislativo nem sempre
estabelecera diretamente as regras de conduta humana que governardo 0 processo de
implementacdo de uma politica, verifica-se que este ndo se esvaziou completamente. N&o so
juizes, mas também juristas oferecem argumentos filoséficos e pragmaticos em defesa da
promulgacdo de leis que antecipem, na maior extensdo possivel, a formulagdo das regras e
standards para o disciplinamento das politicas publicas.**” Como j& observado, é certo que a
densidade normativa das leis americanas atuais € produto de intensas disputas politicas,
frequentemente impulsionadas por pressdes de grupos de interesse, as quais tem o potencial de
impactar negativamente a accountability das decisbes do poder legislativo. De todo modo,
cumpre ressaltar que esta disputa é travada em um terreno no qual atores politicos assumem
para si 0 dever de antecipar, ainda que de modo limitado, os comportamentos dos
administradores encarregados de implementar as politicas. Deste modo, a imagem do padrédo
legislativo americano representada por juristas brasileiros € equivocada quando estes afirmam

138 Ao contrario, as

que as leis neste pais sdo genéricas e possuem baixa densidade normativa.
leis americanas sdo caracterizadas por extensos arranjos institucionais desenhados
estrategicamente para controlar o mecanismo de implementacio da lei. E exatamente neste
contexto que reside a forca da doutrina da reserva legal e da norma politica que lhe da

substrato.

138 Cf., nesse sentido, HUBER; John D.; SHIPAN, Charles R. Deliberate Discretion?: The Institutional
Foundations of Bureaucratic Autonomy, op. cit., p. 61. Ao examinar qualitativamente a producao legislativa dos
estados americanos no tocante a regulacdo dos servicos de salde para idosos e necessitados, 0s autores ndo
identificaram uma lei sequer que previsse procedimentos administrativos de modo inteiramente descolado de
regras e standards substantivos.
137 Schoenbrod é um dos juristas da atualidade que defende arduamente que o Poder Legislativo antecipe na
maior extensdo possivel a previsdo de regras de conduta e standards substantivos. Cf. SCHOENBORD, Goals
Statutes or Rules Statutes: the Case of the Clean Air Act. University of California Law Review, n. 30, 1982-
1983, p. 740-828; SCHOENBROD, David. The Delegation Doctrine: Could the Court Give it Substance?
Michigan Law Review, n. 83,1983-84, p. 1223-1290. SCHOENBROD, David. Power Without Responsibility:
How Congress Abuses the People Through Delegation. op. cit.
138 Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. Principio da Legalidade e Poder Regulamentar no Estado
Contemporaneo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 225, 2001.
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Observa-se, ainda, que a doutrina da reserva legal ndo condiciona apenas o
comportamento dos legisladores, mas também afeta a atuacdo dos administradores, j& que a
estes € transferido o Onus de demonstrar a compatibilidade dos seus atos, inclusive
normativos, com os ditames da lei. Deste modo, ndo sendo mais possivel, ou desejavel, que o
legislador estabeleca todas as regras de conduta a serem observadas durante o processo de
implementacdo de uma politica, autoriza-se o administrador a completar as lacunas legais
conquanto que este demonstre de forma substancial que suas decisdes conformam-se aos
objetivos, principios, diretrizes e espirito das leis. A exigéncia de demonstracdo da
conformidade do exercicio do poder discricionario aos ditames legais ndo é apenas pro forma,
sendo que mobiliza parte significativa do tempo e dos recursos dos administradores.** Além
disso, na medida em que as leis que atribuem competéncia normativa ao administrador perdem
parte dos atributos essenciais de uma norma juridica tradicional, tais como prescritividade,
generalidade, completude, assertividade,** dentre outras, verifica-se que estas caracteristicas
normativas passam, por sua vez, a serem exigidas das normas produzidas pelos
administradores. Deste modo, os administradores nao s devem ser capazes de demonstrar que
as normas que produzem conformam-se aos ditames legais, mas também que estes atos
possuem precisdo, clareza, densidade, coeréncia com o sistema juridico no qual estdo
inseridos, e adequacdo para a realizacdo de suas finalidades. Observa-se, ainda, que a
demonstracdo da conformidade das decisbes administrativas com parametros legais deve-se
dar por meio da observancia de procedimentos administrativos previamente determinados. A
legitimacdo do processo de delegacdo legislativa estd, portanto, atrelada a observancia de
regras procedimentais que estruturam, conformam e limitam o exercicio do poder
discricionario na processo de formulacdo das politicas publicas. Deste modo, as normas
estabelecidas pela Lei de Processo Administrativo federal americana, bem como inUmeras
outras regras procedimentais previstas em leis sobre politicas publicas especificas, foram
instituidas como condi¢bes para que o Poder Legislativo pudesse delegar poderes de
formulacdo das politicas & Administragdo no contexto de fortalecimento do welfare state.
Mashaw assim descreve o surgimento da racionalidade procedimental de tomada de decisdo

como resposta ao processo de flexibilizagdo do principio da reserva legal:

139 Cf. STRAUSS, Peter. Legislative Theory and the Rule of Law: Some Comments on Rubin, op. cit., 442-443.
140 Os atributos essenciais das normas juridicas serdo devidamente analisados no segundo capitulo.
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Constitucionalistas, analistas politicos, advogados, e
ministros da Suprema Corte continuam a lamentar a delegacao
de extensos poderes normativos do Congresso para as agéncias
administrativas. A resposta da cultura juridica a este sentimento
de mal-estar tem sido reinterpretar a idéia do Estado de direito.
O Estado sob a égide do direito ndo significa que toda a
producdo juridica sera realizada pela Poder Legislativo, mas que
a formulagdo de politica regulatéria por meio das agéncias sera
controlada, substantivamente, por revisdo judicial e
procedimentalmente por meio de requerimentos da Lei de
Processo Administrativo.

O surgimento da disciplina de processo administrativo é, portanto, indicativo da forca,

e ndo da fraqueza, da doutrina da reserva legal e de sua correspondente norma politica.'*

Por fim, a doutrina da reserva legal tem também sua utilidade para orientar a atividade
jurisdicional. Como observado, embora a Suprema Corte norte-americana ha muito tenha
deixado de invocar esta doutrina para invalidar leis que delegam amplos poderes
administrativos para a Administracdo Publica, este 6rgdo ainda se vale desta doutrina para
restringir o escopo da interpretacdo de textos legais. Além disso, com o surgimento das leis de
processo administrativo como resposta a delegacdo de poderes normativos para a
Administracdo Publica, o Poder Judiciario passou, no exercicio de sua competéncia de revisao
dos atos administrativos, a exercer forte escrutinio sobre 0 modo como a Administracdo
Publica observa estas normas procedimentais.

Pretende-se, com esta narrativa sobre as implicagcdes da doutrina da reserva legal no
sistema juridico americano, ilustrar como uma doutrina juridica, fortemente embasada em
valores e normas politicas, é capaz de condicionar e estruturar as relagdes entre 0s poderes,
ainda que de maneira reformulada. Por outro lado, a doutrina da reserva legal, esvaziada de
seu fundamento politico-filos6fico e conceituado apenas no plano técnico, perde sua
credibilidade e torna-se, inclusive, contraproducente para articular os modos de
relacionamento entre legisladores e administradores na formula¢do de politicas publicas.
Quando doutrinadores brasileiros insistem em invocar retoricamente a doutrina da reserva

legal**? esvaziada do seu fundamento politico-filosofico, perde-se, em verdade, a oportunidade

11 Cf. HARFST, David L.; MASHAW, Jerry; The Struggle for Auto Safety, op. cit., p. 22.
%2 Doutrinadores costumam invocar a doutrina da reserva legal para rejeitar, por exemplo, a possibilidade de que
regulamentos criem obrigacfes ou restrinjam direitos sem a existéncia prévia de lei que autorize esta intervengéo
estatal. Observa-se, no entanto, que parte significativa das leis aprovadas pelo Congresso Nacional restringe
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para se oferecer novos pardmetros para o controle da atividade administrativa.’*® “[A]
realidade sobre o funcionamento do processo de tomada de decisdo administrativa € mais
obscurecida do que iluminada quando esta se concentra apenas na doutrina juridica [da reserva
legal] e negligencia as consequéncias praticas que emergem das amplas delegacdes [de
poderes normativos].”*

Observa-se, por outro lado, que o0 modo como leis séo redigidas e interpretadas no
Brasil é também retroalimentada por doutrinas juridicas que na pratica esvaziam a importancia
da lei enquanto elemento estruturador das politicas publicas. A esse respeito, verifica-se que
predomina na cultura juridica dominante uma visdo “racionalizante” do direito, lastreada em
principios e normas juridicas de carater genérico, 0s quais supostamente compfem um
“sistema harmonico”. Como decorréncia deste processo, juristas tendem a generalizar a
aplicacdo de regras e institutos juridicos para situacdes absolutamente dispares. Esta visdo
racionalizante do direito, utilizada sobretudo para orientar a atividade de interpretacdo de

normas juridicas,'*®

acaba também sendo reproduzida nas atividades legislativa e
regulamentar. A esse respeito, Gellhorn e Robinson observam que a generalizacdo das
instituicBes juridicas, que culmina na dissociacdo das regras e procedimentos de direito
administrativo dos contextos social, politico e econémico no qual estes se aplicam, constitui

59146

“o cerne da concepgdo tradicional do direito administrativo. Isso explica, por exemplo o

fato de que estudiosos de direito administrativo muitas vezes devotam suas carreiras

direitos e impde obrigagdes em carater tdo amplo e genérico que na pratica cabe a Administracdo Pablica
determinar o escopo e a extensdo da restri¢do a ser empreendida na liberdade e na propriedade dos individuos.
Estas implicages, no entanto, que derivam de um uso apenas formal da doutrina da reserva legal séo ignoradas
pela maioria dos juristas que discutem o tema.
1430 pensamento de Victor Nunes Leal é seminal para a compreensdo deste argumento. O autor chamou a
atencdo, quando da discussédo acerca do arranjo institucional da Constituicdo de 1946, para a contradicdo interna
de um regime que veda a delegacdo legislativa (caso da Constitui¢do de 1946 e de todas as demais que lhe
sobrevieram) e, portanto, proibe o poder executivo de supostamente inovar em relacéo a lei na ordem juridica,
mas que, a0 mesmo tempo, autoriza o exercicio do poder regulamentar. Consequentemente, o conceito de poder
regulamentar esvazia-se, contribuindo assim para oportunisticas amplia¢fes do seu escopo. LEAL, Victor Nunes.
Delegaces Legislativas. In: Problemas de Direito Publico. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 92-104. Para uma
revisdo do pensamento de Victor Nunes Leal neste particular, cf. VEIGA DA ROCHA, Jean Paul. Regulacéo
Econdmica e Separacdo dos Poderes: A Delegacéao Legislativa na Tradicao do Direito Publico Brasileiro. Revista
de Direito da Associacéo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2002., v. X1, Direito da Regulacdo, p. 73-78.
14 GELLHORN, Ernest; ROBINSON, Glen. Perspectives on Administrative Law, op. cit., p. 779.
1% para uma anélise sobre como a visao racionalizante do direito, e do direito administrativo em particular,
influencia a atividade de interpretacdo das leis por parte da Administracdo, cf. SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA,
Rodrigo Pagani de; JURKSAITIS, Guiherme Jardim. Interpretagdes Administrativas Aderem a Lei? (no prelo).
148 GELLHORN, Ernest; ROBINSON, Glen. Perspectives on Administrative Law. Columbia Law Review,
Maio, 1975, p. 784.
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académicas para o estudo exclusivo das regras e procedimentos subjacentes a celebracdo de
contratos, edicdo de licencas, atos administrativos, sem, no entanto, contextualizar estes
instrumentos as politicas publicas as quais estes se aplicam.

Em face da j& mencionada crise da capacidade legiferante do Estado, alguns juristas
tem se valido de doutrinas tidas como “mais modernas” ou “arrojadas,” as quais desqualificam
a lei como instrumento de controle da discricionariedade administrativa. De acordo com estas
doutrinas, os administradores podem fundamentar-se exclusivamente em principios
constitucionais, a revelia da lei, tanto para exercer funcdes executivas, quanto normativas.**’
Em outras palavras, os administradores, diante da auséncia de leis — as quais sdo percebidas
como instrumentos insatisfatérios para solucionar os problemas da sociedade — podem
livremente executar e até mesmo formular politicas, conquanto que para tanto se inspirem em
normas e principios constitucionais.

Cabe observar, no entanto, que os juristas*® que defendem a adogdo de principios
juridicos o fazem sem necessariamente ater-se a funcionalidade propriamente dita destes
institutos juridicos para estruturar e conformar a acdo governamental. Isso ocorre porque, na
maioria dos casos, quando juristas discutem principios juridicos estes estdo preocupados em
fornecer subsidios para orientar a acdo interpretativa dos juizes, e ndo a acdo executiva dos
administradores. No entanto, em razdo das dificuldades inerentes a aplicacdo de principios
constitucionais, a qual involve um amplo grau de subjetivismo™*® e requer o dominio de
técnicas de interpretacdo constitucional inimaginaveis de serem utilizadas no dia a dia da

Administracdo Publica, verifica-se que o recurso a estes institutos tem alcance muito limitado

17 Em defesa dos principios juridicos como fundamento para controle das atividades executivas da
Administracéo, cf. BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos fundamentais,
Democracia e Constitucionalizagdo. 2.ed. Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Receife: Renovar, 2008; DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituigdo de 1988. 2.ed. Séo Paulo: Atlas, 2007. J& no
que diz respeito ao uso dos principios juridicos para fundamentar a atividade normativa da Administracéo, cf.
SANTOS, Fébio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2006.

148 Nem todos os juristas, no entanto, se deixam seduzir por este discurso “ufanatorio” dos principios juridicos.
Para uma critica precisa e bem humorada acerca do uso indiscriminado de principios, cf. SUNDFELD, Carlos
Ari. Principio é Preguica? (no prelo).

149 para alguns autores, o subjetivismo envolvido na interpretacio de normas juridicas a luz de principios pde em
duvida inclusive a sua utilidade para orientar a interpretacdo judicial. Cf., nesse sentido, GRAU, Eros. O Direito
Posto e o Direito Pressuposto. 8. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, capitulo XX (Observacdes a Propdsito do STF),
2011, p. 340-349; SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é Preguica? (no prelo).
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para estruturar o comportamento administrativo na formulacdo e implementagdo das politicas

pUblicas.*

1.3.3 LimitagOes e potencialidades da lei: elementos para uma agenda futura

As observacgdes acima realizadas sobre 0 modo como os sistemas politico e juridico
afetam o processo de elaboragéo das leis evidencia as limitagOes das iniciativas que procuram
racionalizar o processo de producdo legislativa. Nesse sentido, qualquer tentativa de
racionalizacdo do processo de producdo legislativa que almeje uma atuacdo mais efetiva da
Administracdo Publica na implementacdo de politicas publicas s6 logrard éxito em termos
limitados.

No entanto, o reconhecimento das limitagcbes do processo de formulagdo legislativa
torna-se necessario para que se possa explorar de forma mais Util as suas potencialidades.

Considerando que o poder executivo participa ativamente do processo de elaboragédo
legislativa, torna-se imperiosa a criagdo de mecanismos de incentivo para que este formule
atos legislativos mais racionais do ponto de vista instrumental. Para tanto, o poder executivo
deve aprimorar seus procedimentos de elaboracdo legislativa em ao menos trés frentes. Em
primeiro lugar, sistemas de coleta e geracdo de informacdo devem ser instituidos ou
reformulados de modo a instruirem o processo de formulacdo de leis e regulamentos sobre
politicas publicas. A institucionalizacdo destes mecanismos de producdo de informacéao
legislativa torna-se necessaria para que as proposicdes legislativas sejam sobretudo embasadas
em conhecimentos sobre a realidade, prevenindo ou inibindo a adocdo irrefletida de arranjos
institucionais formulados em outros paises. Em segundo lugar, mecanismos de avaliacdo de
impacto dos instrumentos legislativos devem ser instituidos e devem operar de modo
articulado aos mencionados sistemas de geracdo de informacao legislativa. Estes mecanismos
devem tanto ser acionados para a formulagdo, quanto para a revisdo e aperfeicoamento das
leis. Por fim, as proposicOes legislativas formuladas pelo poder executivo devem ser
motivadas a partir dos resultados produzidos nos processos de geracdo de informacdo e de

avaliacéo legislativa.

130 Este assunto sera tratado novamente no quarto capitulo, quando se discutira a capacidade normativa do
CONAMA, a qual ¢é exercida praticamente sem suporte material algum em lei.
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Observa-se que estes mecanismos devem ser acionados de modo generalizado para
toda a producdo normativa da qual participe o poder executivo, incluindo ndo s6 proposi¢des
de leis stricto sensu, medidas provisorias e decretos presidenciais, mas também regulamentos
editados por quaisquer Orgdos administrativos que visem dar concretude aos mandamentos
vagos e genéricos dos atos normativos superiores.

Atualmente, exigéncias de motivacdo acerca do conteddo dos atos normativos
elaborados pelo poder executivo constam do Decreto n° 4.176, de 28 de marc¢o de 2002. Deste
modo, toda proposicao de ato normativo originaria do poder executivo deve ser acompanhada
de informag@es e justificativas que atestem a racionalidade das decisdes legislativas.™*

Observa-se, no entanto que estas exigéncias de motivagdo das decisbes normativas
incidem apenas sobre o processo de formulacdo de leis, medidas provisorias e decretos. No
entanto, dada a tendéncia do Presidente da Republica de legislar e editar regulamentos em
carater vago, exigéncias de técnica legislativa e de motivacdo das decisdes normativas devem
incidir também sobre a miriade de atos normativos produzidos no interior dos Orgédos
auxiliares a Presidéncia da Republica que possuem enorme relevancia na estruturacdo dos
mecanismos de implementacdo e no estabelecimento das regras e standards substantivos das
politicas publicas. A esse respeito, verifica-se o desservigo prestado, no passado, por parcela
da doutrina administrativista ao atribuir apenas ao decreto do presidente da republica o status
de regulamento de execucdo das politicas ptblicas.*** Embora hoje se reconheca o poder

regulamentar dos Ministros de Estado,®* bem como de determinados 6rgéos colegiados

151 Toda a proposigdo normativa originaria do poder executivo deve ser acompanhada do preenchimento de um
formuléario constante do anexo Il do Decreto n® 4.176/02, o qual determina que o érgdo redator apresente:; 1.
Sintese do problema ou da situacéo que reclama providéncias; 2. Solugdes e providéncias contidas no ato
normativo da medida proposta; 3. Alternativas existentes as medidas propostas; 4. Custos; 5. Razdes que
justificam a urgéncia (em caso de medida provisdria ou de lei que deva tramitar em regime de urgéncia); 6.
Impacto sobre 0 meio ambiente; 7. Identificacdo das eventuais alteracBes a atos normativos existentes; 8. Exame
de legalidade da proposta.

152 Dentre os autores que sustentaram ser o decreto presidencial a Gnica forma de regulamento admitida no
sistema juridico, incluem-se GASPARINI, Di6genes. Poder Regulamentar. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1978, p.
198-203; LEITE, Luciano Ferreira. O Regulamento no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1986, p. 27-29; LAUBE, Vitor Rolf. O Regulamento no Sistema Juridico Brasileiro. Revista de
Informacéo Legislativa, n. 119, jul-set., 1993, p. 161-165.

153 O poder regulamentar dos ministros esta previsto na atual Constituicéo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB) em seu artigo 87, inciso 1l. Embora o artigo 84, 1V, atribua competéncia privativa ao Presidente da
Republica para a expedicdo de decretos e regulamentos para a execuc¢do das leis, na pratica instrugdes
ministeriais e decretos presidenciais possuem funcfes regulamentares muito semelhantes, conforme
reconhecimento do prdprio Supremo Tribunal Federal. Cf. A¢éo Declaratdria de Inconstitucionalidade-Medida
Cautelar. Relator: Ministro Celso de Mello, 17 jun. 1998, Plenério, DJ. 24 nov. 2006.
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vinculados aos Ministérios, observa-se que o tratamento juridico conferido aos atos
normativos produzidos por essas instdncias administrativas permanece problemaético,
sobretudo no que diz respeito a transparéncia e publicidade do processo de formulacéo destes
regulamentos.

De todo modo, as exigéncias de motivagdo racional*

que hoje incidem sobre a
formulacdo de leis, medidas provisorias e decretos regulamentares ndo tem sido capaz de
alterar significativamente o comportamento dos redatores de atos normativos. Como ja tive a
oportunidade de observar, os formularios a serem respondidos pelos proponentes de atos
normativos — os quais solicitam justificativa sobre os problemas a serem solucionados, 0s
instrumentos legislativos a serem utilizados para sua solucdo destes problemas, bem como os
efeitos esperados com a nova medida legislativa — sdo preenchidos apenas de modo pro
forma.™ Isso se deve sobretudo ao fato de que mecanismos de producéo de informagdo™® e
de avaliacéo legislativa ainda ndo foram institucionalizados.®" Deste modo, de nada adianta
exigir que o poder executivo fundamente suas decisbes com base em técnicas de legistica
material sem que este disponha de instituicGes e pessoas capacitadas para tanto.

O processo de institucionalizacdo das atividades de producdo de informacéo e
avaliacdo legislativa requer, portanto, a criacdo de 6rgdo(s) especializado(s) dotados de

recursos materiais e pessoas com dominio da técnica legislativa e com conhecimento

1% A redagdo do Decreto n. 4.176/02, o qual dispdem sobre exigéncias de motivagéo racional das decisées
legislativas foi fortemente influenciada pelo estudo de legistica material constante do Manual de Redacéo da
Presidéncia da Republica, publicado em 1991. Este estudo, intitulado “Questdes Fundamentais de Técnica
Legislativa,” foi elaborado por Gilmar Ferreira Mendes, quando este figurou como presidente da comissdo
encarregada de formular o referido manual de redacdo. Este estudo, posteriormente publicado em diversos
periddicos cientificos, constitui um trabalho tipico de Legistica Material, fortemente inspirado nas obras de
autores pioneiros na area, como o jurista Peter Noll. Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Questdes Fundamentais de
Técnica Legislativa., op. cit.
155 pyde observar que as exigéncias de motivacao da producio de atos normativos tem sido respondida pelo poder
executivo de forma eminentemente burocréatica, em que ndo raramente o autor da proposta de ato normativo
restringe-se a responder todas as perguntas negativamente — afirmando, por exemplo, que ndo ha outras
alternativas para resolver o problema que a norma se prop8e a solucionar, ou que a horma nao produz impactos
sobre 0 meio ambiente — sem, no entanto, fundamentar tais respostas. Cf. SALINAS, Natasha Schmitt Caccia.,
Avaliacgdo Legislativa no Brasil, op. cit., p. 67.
1% Iniciativas pontuais tem sido empreendidas pelo governo federal brasileiro visando aprimorar a atividade
legislativa por meio da produg@o de conhecimento técnico. O projeto “Pensando o Direito,” desenvolvido pela
Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica em parceria com o Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento (“PNUD”), constitui um exemplo. No entanto, iniciativas deste tipo so terdo impacto
significativo na produgdo legislativa do poder executivo quando forem adotadas de modo obrigatorio e
generalizado para formulacdo de atos normativos, ao menos para aqueles de relevancia social, e quando exigirem
das equipes técnicas envolvidas expertise em avaliacdo legislativa.
137 Sobre experiéncias de institucionalizacdo da avaliagdo legislativa em outros paises, cf. SALINAS, Natasha
Schmitt Caccia, Avaliacdo Legislativa no Brasil, op. cit., p. 50-53.
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interdisciplinar e especializado. Neste processo, torna-se indesejavel, e até temerério, que as
equipes encarregadas de formular e revisar atos normativos que versem sobre politicas
publicas sejam compostas por profissionais com formacéo exclusivamente juridica. Nestas
equipes ndo devem figurar apenas juristas, ainda que profissionais da area juridica ndo sofram
das mazelas da formacdo juridica tradicional acima referida, que simplifica ou ignora as
finalidades e implicagbes dos instrumentos legais. Isso porque, sem a participacdo de
profissionais com conhecimento especializado no conteudo das politicas publicas, a
probabilidade de que leis sejam redigidas em carater exclusivamente intransitivo aumenta
consideravelmente. Obviamente, equipes interdisciplinares também podem se valer
predominantemente de regras procedimentais, sobretudo quando a prescricdio de
comportamentos for marcada por incertezas e inacessibilidade de informacGes, ou quando o
regramento por meio de condutas for indesejavel em face das rapidas transformacdes na
sociedade, sobretudo de ordem tecnoldgica. Observa-se, no entanto, que mesmo nestes casos
conhecimentos interdisciplinares permanecem sendo importantes, ja que o disciplinamento de
regras de estrutura organizacional e de procedimentos de tomada de decisdo administrativa
ndo requer somente conhecimentos juridicos. Além da expertise em ciéncia da administracéo,
o0 desenho legislativo de estruturas organizacionais e de procedimentos de tomada de deciséo
administrativa também requer conhecimento técnico-especializado, ja que, como observado, a
aplicacdo genérica de institutos juridicos a politicas publicas de natureza distinta pode se

revelar inGtil e contraproducente.

63



O direito publico deve adotar
como seu principal foco o exame da
forma pela qual estruturas normativas do
direito podem contribuir para as func¢des
de orientacdo, controle e avaliacdo no
governo (M. Loughin).'*®

2. ESTRATEGIAS DE DESENHO LEGISLATIVO

Como mencionado no capitulo anterior, este trabalho percebe a legislagdo como um
instrumento para a realizacdo dos fins das politicas publicas. A legislacdo, deste modo, ndo se
justifica por si mesma, mas sim pelas funcdes que exerce e pelos resultados que produz. Neste
capitulo, serdo analisadas estratégias de desenho legislativo que devem ser levadas em
consideracdo na formulacdo da legislacdo para que esta se torne potencialmente mais apta a
realizacdo dos objetivos das politicas publicas. A esse respeito, verifica-se que as escolhas
acerca do nimero de partes que compordo uma lei, do modo como estas se relacionardo entre
si, bem como do conteido que sera utilizado para o preenchimento de cada uma destas partes,
impactam o modo como as politicas publicas serdo implementadas e, por consequéncia, 0 seu
resultado.

As estratégias de desenho legislativo serdo analisadas abstratamente neste capitulo.
N&o obstante as limitacGes, ja observadas no capitulo anterior, de se analisar 0s instrumentos
legislativos em separado do contexto no qual estes operam, acredita-se que esta analise revela-
se importante para introduzir as ferramentas analiticas necessarias para a andlise de situagdo
concretas. Deste modo, um novo vocabulério, de cunho marcadamente interdisciplinar, sera
analisado em seus aspectos conceituais e metodoldgicos para que se possa, no capitulo
seguinte, ser empregado no estudo de caso sobre a lei que disciplina a Politica Nacional do
Meio Ambiente.

18 LOUGHIN, M. Public Law and Political Theory. London: Oxford University Press, 1992, p. 264.
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Antes, no entanto, de se discorrer acerca da estrutura e desenho propriamente dito da
legislacdo, cumpre realizar albumas observagdes acerca das técnicas de intervencdo legislativa

que podem ser empregadas para o desenho das leis.

2.1 Técnicas de Intervencdo Legislativa

As leis que versam sobre politicas publicas podem valer-se de técnicas diversas para a

realizacdo dos seus objetivos. Essas técnicas, que deverdo ser utilizadas de modo estratégico

1,”**° variam de acordo com o objeto e finalidades da politica.

59160

pelo legislador ou “gestor socia
A esse respeito, Summers observa que as “técnicas basicas do direito, poderdo ser
utilizadas isoladamente ou de forma combinada para realizar os objetivos das politicas
publicas.

As técnicas de intervencao legislativa podem ser divididas em cinco modalidades:** i.
reparagdo de danos;*®? ii. atribuicdo de penas;*®® iii. desempenho da atividade administrativa-

regulatoria;*® iv. prestacdo de servicos e atribuicdo de beneficios ptblicos;'® v. facilitacéo de

159 para uma anélise sistematizada da idéia do direito como técnica de planejamento ou engenharia social, cf.
CHROUST, The Managerial Function of Law. Boston University Law Review, vol. XXXIV, n. 3, jun. 1954, p.
261-290.
180 SUMMERS, Robert S. The Technique Element in Law., op. cit. O artigo de Summer foi publicado numa
edicdo especial da California Law Review em homenagem a Hans Kelsen. Este artigo faz alusdo ao ensaio de
Kelsen “The Law as a Specific Social Technique,” publicado em inglés na Chicago Law Review, vol. 9, n. 1,
dez., 1941, p. 75-97. Diferentemente de Kelsen, no entanto, Summers identifica cinco tipos diferentes de
funcionalidades para as normas, ao invés de trés, como propde o autor homenageado. Além de Kelsen, outros
autores classicos também influenciaram fortemente Summers no desenvolvimento da sua visdo instrumentalista
do direito, com destaque para Ihering, em sua obra Law as Means to an End.
161 Kelsen reconhece apenas trés tipos de regras juridicas — as de carater penal, civil ou administrativa. Quanto as
regras de carater administrativo, Kelsen considera aquelas que conferem beneficios a populagéo, e ndo as que
disciplinam a atividade regulatéria. As normas de carater regulatério estariam, para Kelsen, abrangidas pela
técnica penal. Cf. KELSEN, Hans. The Law as a Specific Social Technique, op. cit. Além disso, Kelsen tende a
reduzir todas as regras a uma forma de carater essencialmente penal, na medida em que estas prevéem san¢des
como forma de censurar o ndo cumprimento de atos normativos. Para Summers, Kelsen tende a simplificar e
generalizar a classificacdo das possibilidades técnicas das regras juridicas talvez pelo fato de que esteja mais
preocupado em distinguir e diferenciar as normas juridicas das normas de outra natureza. SUMMERS, Robert S.
The Technique Element in Law., op. cit., p. 746.
162 Uma regra de tal sorte “estabelece os danos reparaveis, especifica as agdes reparatorias, administra os
processos para a resolucao das disputas envolvendo os pedidos de agdes reparatérias e dispde sobre a execugao
destas agdes reparatorias.” SUMMERS, Robert S. The Technique Element in Law., op. cit., p. 736.
163 Regras penais proibem condutas antisociais, bem como disciplinam as atividades de investigagdo, acusago e
punicdo de infratores penais.
164 «Esta regra distingue-se da reparatéria de danos pelo fato (dentre outros) de que é designada principalmente
para operar preventivamente, antes da ocorréncia de qualquer dano.” SUMMERS, Robert S. The Technique
Element in Law., op. cit., p. 737. Regras de carater administrativo-regulatério estabelecem os pardmetros sobre o0s
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arranjos privados.*®®

As técnicas de gestdo social diferenciam-se, portanto, pelo fato de serem
primordialmente reparativas, proibitivas, regulatdrias, distributivas ou, por fim, facilitadoras
das escolhas privadas.®®’ Estas técnicas, por sua vez, diferenciam-se quanto aos seus objetivos
imediatos, os quais se traduzem, respectivamente, em “compensagdo, prevencao do crime,
obediéncia regulatéria, beneficio publico substantivo e auto-realiza¢do individual.”'*® Cada
técnica, por sua vez, diferencia-se quanto a estrutura e papéis esperados dos mecanismos de
implementacdo encarregados de aplicar as regras e dos cidaddos encarregados de observa-
las.**°

Summers observa, no entanto, que estas cinco técnicas ndo esgotam as possibilidades a
disposicdo do legislador. Deste modo, variacfes e combinacOes de elementos caracteristicos

das cinco técnicas sdo perfeitamente possiveis de serem formuladas.*"™

quais as partes sujeitas a regulagdo administrativa deverdo se comportar. Estas regras sao transmitidas e
executadas pelos administradores encarregados de exercer a atividade-regulatoria. Diferentemente das técnicas
anteriores, o 6rgao encarregado de aplicar esta regra — referido em passagens anteriores desta tese como
mecanismo de implementacgdo da politica — est& autorizado a tomar medidas pré-sancionatérias anteriormente a
ocorréncia do dano. SUMMERS, Robert S. The Technique Element in Law., op. cit., p. 738. Além disso,
Summers observa que, diferentemente das regras penais, regras administrativa-regulatérias pressupdem um
sistema eficiente de comunicagao entre érgao regulador e parte regulada. Deste modo, o 6rgdo regulador mobiliza
esforgos e recursos para que as partes reguladas compreendam as regras a que estdo submetidas. 1sso ocorre
porque quanto mais eficiente a comunicacao travada entre 6rgao regulador e parte regulada, maior a
propabilidade de que a politica publica seja implementada de modo efetivo. No sistema penal, no entanto, o
mecanismo de implementacdo ndo necessita empreender tal esfor¢o, j& que os individuos normalmente sabem de
antemdo quais sdo as condutas proibidas. SUMMERS, Robert S. The Technique Element in Law., op. cit., p. 738-
739. Sobre os problemas de comunicagdo travados no &mbito de 6rgdos administrativo-regulatdrios, cf.
GIFFORD, Daniel J. Communication of Legal Standards, Policy Development, and Effective Conduct
Regulation. Cornell Law Review, vol. 56, 1970, p. 409-468.
185 Estas regras conferem beneficios (ou direitos, a depender do regime juridico vigente em um determinado pais)
sociais a individuos determinados, tais como educacéo, saude, previdéncia social etc. As regras que disciplinam
estes direitos dispdem sobre a sua natureza, especificam os seus destinatarios, estabelecem as condigdes para o
exercicio desses direitos, estruturam os mecanismos de implementacéo das politicas embasadas nesses direitos
etc. SUMMERS, Robert S. The Technique Element in Law., op. cit., p. 740.
186 Estas regras tem por objetivo incentivar e proteger arranjos privados voluntarios, tais como matriménio,
relacBes de parentesco, constituicdo de formas associativas de natureza civil ou comercial, doagéo de bens para
entidades sem fins lucrativos etc. Summers observa que esta técnica subdivide-se em trés modalidades de regras
principais, as quais: i. atribuem poder juridico para os individuos instituirem os seus arranjos privados; ii.
especificam os passos a serem percorridos para a validacéo juridica do arranjo privado (e.g., celebracdo de um
contrato, elaboracdo de um testamento); iii. asseguram e protegem os direitos derivados do arranjo privado
guando o0s passos para a sua validagdo juridica tenham sido adequadamente percorridos. SUMMERS, Robert S.
The Technique Element in Law., op. cit., p. 741-745.
57 | dem, p. 745.
1%8 | dem, Ibidem, p. 745.
189 Summers aponta outras diferencas, tais como o nivel de coercibilidade de cada técnica. SUMMERS, Robert S.
The Technique Element in Law., op. cit., p. 745.
170 |dem, p. 746.
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No tocante a escolha das técnicas a serem empregadas diante de situagdes concretas,
Summers observa que a realizacdo das finalidades de uma politica pode exigir o emprego
concomitante das cinco referidas modalidades. Considera-se, a titulo ilustrativo, o exemplo
fornecido pelo autor de um conjunto de uma legislacdo que visa enfrentar o problema de
acidentes de veiculos em estradas. Para incentivar a diminui¢do de acidentes, normas juridicas
que estabelecem formas de reparacdo de danos podem ser promulgadas visando a estimular
motoristas a dirigirem de modo mais prudente e responsavel. Este objetivo pode ser ainda
alcancado com a edicdo de normas penais, as quais estabelecerdo punicdes para motoristas
negligentes. Autoridades regulatérias, por sua vez, podem expedir licencas prévias para
motoristas, assim como para automoveis, visando prevenir condutas indesejadas. Beneficios
publicos podem, por sua vez, ser atribuidos aos cidaddos por meio de melhorias na
infraestrutura das estradas e programas educacionais de motoristas. Por fim, arranjos privados,
tais como associacOes de apoio a alcodlicos, também tem um papel a oferecer para a melhoria
da seguranca nas estradas.'™

Observa-se que, no exemplo dado, diversas técnicas juridicas devem ser empregadas
concomitantemente para que os objetivos da politica sejam plenamente realizados. Neste caso,
a adocdo de uma técnica ndo prescinde da utilizacdo de outra. Ao contrario, pressupdem-se
que ambas sejam utilizadas simultaneamente. Em certas situa¢des, inclusive, uma politica
publica pode demandar ndo sé a adocdo de técnicas variadas, mas também exigir que normas
de um mesmo tipo sejam exigidas de modo duplicado. Isso ocorre, por exemplo, quando sob
um mesmo fato incidem simultaneamente normas de responsabilidade subjetiva e objetiva. No
entanto, para a solucdo de certos problemas sociais, técnicas juridicas nem sempre sdo
intercambiéaveis ou substituiveis entre si. E possivel, nesse sentido, que certos problemas
demandem a adocdo de uma técnica especifica em detrimento de outras. Deste modo, para
uma politica que vise a garantir condi¢gbes minimas de sobrevivéncia & populacéo, é provavel
que esta tenha de se basear na estratégia de atribuicdo de beneficios e servigos aos cidad&os,
a0 invés de recorrer, por exemplo, a técnicas reparatérias.'’

E possivel, ainda, que algumas técnicas sejam racionalmente adequadas para a

realizacdo dos objetivos de uma politica, porém sua utilizacdo ndo seja necessaria, ou

"1 SUMMERS, Robert S. The Technique Element in Law., op. cit., p. 745-746.
172 |dem, p. 748.
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tampouco razoavel. A penalizagdo excessiva de condutas socialmente reprovaveis constitui o
exemplo mais evidente.

Observa-se que a escolha da técnica ou do conjunto de técnicas a serem empregadas
para a realizacdo dos objetivos de uma politica'”® determinaré a estrutura interna da legislagdo
e 0 seu modo de interagdo com outros atos normativos. Deste modo, caso o legislador tenha
escolhido valer-se de normas penais e reparatorias para disciplinar uma determinada politica,
estas normas possivelmente fardo parte da legislacdo primaria a qual, como visto, é produzida
pelo Poder Legislativo. Por outro lado, caso o formulador da politica publica legislada preveja
sobretudo o recurso ao uso de normas regulatérias, admite-se a possibilidade de que estas
venham a ser estabelecidas diretamente pela Administracdo Publica, em sede de legislacdo
secundaria. A obrigatoriedade ou ndo de que normas juridicas estejam previstas na legislacdo

priméria corresponde ao nivel de transitividade da lei, assunto tratado no item a seguir.

2.2 Estrutura da Legislacao

Como visto, a legislacdo pode ser caracterizada como um conjunto de instrucées de
politicas publicas enderecadas aos mecanismos de implementacdo governamental. Na medida
em que a Administracdo Publica constitui 0 mecanismo primario de implementacdo de
substancial parcela das leis modernas, as instrucfes legislativas podem assumir formas
diversas conquanto que sejam capazes de afetar o comportamento dos administradores. Deste
modo, a estrutura interna de uma norma juridica e o seu modo de interacdo com outros atos
normativos sofrera variacdo de acordo com o desenho adotado para o processo de
implementacdo das politicas publicas.

Para que se possa avaliar se uma legislacdo oferece os instrumentos adequados para a
realizacdo dos objetivos de uma determinada politica publica, torna-se fundamental
compreender suas caracteristicas estruturais e de que modo estas variam em funcéo do sistema

de implementacédo adotado.

173 Neste trabalho, sera dada énfase apenas as técnicas regulatorias e de distribuicéo de beneficios, ja que estas
sdo as técnicas mais usualmente utilizadas em leis que versam sobre politicas pablicas.
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2.2.1 Legislacdo interna e externa

Normas juridicas que disciplinam politicas publicas podem assumir formas totalmente
distintas em razdo dos seus destinatarios. Nesse sentido, certas normas juridicas dirigem-se
somente aos Orgdos administrativos. Isso ocorre, por exemplo, quando atos normativos
dispbem sobre a missdo de um O&rgdo administrativo; alocam recursos e estabelecem
competéncias para uma agéncia administrativa; criam, modificam e extinguem &rgdos
administrativos; ou quando estabelecem o modo como administradores deverdo proceder para
exercitar o seu poder regulamentar. Outras normas juridicas, no entanto, visam sobretudo a
afetar comportamentos de entes privados. Neste caso, as normas juridicas dirigem-se
mediatamente aos administradores — a quem compete aplicar regras de conduta - e
imediatamente as partes privadas — a quem compete comportar-se da forma estatuida
legalmente. Diver refere-se a esses dois tipos de normas, respectivamente, como internas e
externas.*’

Ambos os tipos de normas sdo indispensaveis para o processo de realizacdo das
politicas publicas. A efetividade de uma politica publica depende tanto da estrutura dos 6rgéos
encarregados de implementa-las — a qual € disciplinada por normas internas — quanto dos
mecanismos de implementacdo empregados para a realizacdo de uma politica publica —
regidos por normas externas. Embora normas externas e internas possam ser promulgadas
separadamente, parte significativa da legislacdo que disciplina as politicas publicas é
formulada de modo a contemplar ambos os tipos de atos normativos. A titulo ilustrativo,
considera-se a Lei Nacional de Incentivo & Cultura (LNIC),'” conhecida popularmente como
“Lei Rouanet”. Visando realizar os objetivos estabelecidos para a politica cultural nacional,
esta lei elegeu como um dos seus principais mecanismos de implementa¢do um sistema de
incentivos fiscais no qual pessoas fisicas e juridicas estdo autorizadas a deduzir parcela do

imposto de renda devido caso patrocinem ou doem recursos para projetos culturais.

4 DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules. Yale Law Journal, n. 93, 1983, p. 76-77.
Essa nomenclatura tambhém € recorrentemente adotada por juristas brasileiros, influenciados pelo trabalho de
doutrinadores alemdes, para a classificacdo de regulamentos em juridicos — que estabelecem regras externas — e
administrativos — que prevéem regras internas. A respeito desta classificacdo aplicada ao estudo dos
regulamentos, cf. BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Forense, 1969, p. 304-306; LAUBE, Vitor Rolf. O Regulamento no Sistema Juridico Brasileiro,
op. cit., p. 147-149; CYRINO, André Rodrigues. O Poder Regulamentar Auténomo do Presidente da
Republica: a Espécie Regulamentar Criada pela EC n° 32/2001. Belo Horizonte: F6rum, 2005, p. 106-114.
> BRASIL. Lei n. 8.313, de 24 de dezembro de 1991, D.O.U. 24 dez.1991.
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Analisando os aspectos estruturais da LNIC, verifica-se que esta lei é composta tanto por
normas internas quanto externas. Dessa forma, esta lei € composta por normas internas, e
portanto dirige-se exclusivamente a Administracdo Publica quando, por exemplo, estabelece
0s objetivos do Programa Nacional de Apoio & Cultura.*"

Do mesmo modo, a LNIC direciona-se a Administracdo Publica quando cria a
Comissdo Nacional de Cultura, dispde sobre a composi¢do deste 6rgao e estabelece as suas
competéncias, dentre as quais destacam-se a funcdo de apreciar e aprovar os projetos culturais
que serdo financiados com recursos incentivados. Por outro lado, a LNIC estabelece um rol
extenso de regras que afetam diretamente patrocinadores e proponentes de projetos culturais.
Esta lei estabelece, por exemplo, que pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, e ndo
no lucro presumido, poderdo deduzir o valor da doacdo ou do patrocinio como despesa
operacional. A LNIC prevé também que os produtos e servicos resultantes dos projetos
culturais patrocinados ndo poderdo ser destinados ou restritos a circuitos privados ou a
colecdes particulares.*”’

Além disso, esta lei veda expressamente ao Ministério da Cultura, e a qualquer outro
Orgdo que este designar, a rejeicdo de projetos culturais com base em apreciacdo subjetiva
quanto ao seu valor artistico ou cultural.'” Diferentemente dos anteriores, estes dispositivos
que impdem regras de conduta externas as partes afetadas pela politica nacional de incentivo a
cultura oferecem parametros substantivos para o processo de tomada de deciséo

administrativa.

2.2.2 Legislacdo Externa Transitiva e Intransitiva

A estrutura da legislacdo varia também em funcdo do modo como afeta as partes
privadas envolvidas no processo de implementacdo de uma politica publica. Essa variacdo
constitui o que Rubin denomina de “nivel de transitividade de uma lei.”*”® Por transitividade

legislativa entende-se “a extensdo pela qual uma diretiva legislativa, tal qual almejada pelo

178 Artigo 1° da LNIC.
Y77 Artigo 2°, § 2° da LNIC.
178 Art. 22 da LNIC.
1% RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 381.
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poder legislativo,'®

transita pelo mecanismo primario de implementacdo e é aplicada no seu
Gltimo alvo.”*®! Deste modo, sera considerada transitiva uma norma juridica que estabeleca
com precisdo a regra de conduta que o mecanismo de implementacdo deverd exigir dos
destinatarios da lei para realizar os objetivos da politica. Em contrapartida, “se uma lei
simplesmente instrui 0 mecanismo [de implementacao] para o desenvolvimento de regras, esta
é inteiramente intransitiva: até que o mecanismo aja, o publico afetado pela lei ndo ter4d como
saber qual serd o comportamento que a lei exigir'él.”182

No que diz respeito & intransitividade dos atos normativos,'®® verifica-se que esta pode
tanto se dar quanto a aplicacdo, como quanto a elaboracdo de normas juridicas. Deste modo,
normas juridicas serdo intransitivas quanto a aplicagdo quando estas nada dispuserem sobre as
regras de conduta que deverdo ser aplicadas pelos implementadores da politica aos
destinatarios das politicas. Ao invés de prescreverem regras de condutas, normas intransitivas
disciplinam as regras de funcionamento do mecanismo de implementag&o. Em outras palavras,
normas intransitivas ndo prevéem o0s parametros substantivos que deverdo governar a
implementacdo de uma politica, mas estabelecem os caminhos que deverdo ser percorridos
para que estas regras venham a ser formuladas pela Administracdo. A lei que institui a Politica
Nacional do Meio Ambiente (“PNMA”) €, nesse sentido, intransitiva. Esta lei estabelece, entre
0S seus objetivos a “compatibilizagdo do desenvolvimento econdémico-social com a
preservacao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico.” Para que este objetivo
seja realizado, esta lei confere expressamente competéncia ao CONAMA para “estabelecer,
mediante proposta do IBAMA, normas e critérios de licenciamento para atividades afetiva ou
potencialmente poluidoras.”®* Verifica-se que esta norma é totalmente intransitiva, uma vez
que ndo estabelece nenhuma regra de conduta para as partes que desenvolvem atividades

potencialmente poluidoras do meio ambiente.*®®

18 Embora o conceito de transitividade seja aplicado por Rubin apenas as leis stricto sensu, este fenémeno

também pode se manifestar em atos regulamentares. Isso ocorre porque 6rgdos da Administragdo Pablica, no

exercicio do seu poder normativo, também elaboram normas intransitivas, as quais conferem ampla

discricionariedade para os administradores implementarem as politicas em situac6es concretas.

181 RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 381.

182 | dem, p. 381.

183 Toda a explanagdo sobre transitividade das normas juridicas foi extraida de RUBIN, Edward. Law and

Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 380-385.

184 Art. 8°, 1 da Lei n° 6.938/81.

185 A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente estabelece sances de natureza administrativa e penal que

deverdo incidir caso pessoas fisicas ou juridicas causem danos ao meio ambiente. No entanto, como serd visto
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Além disso, as normas juridicas podem também ser intransitivas quanto a elaboracao
quando nada estabelecam sobre o processo de tomada de decisdo a ser adotado pelo
mecanismo de implementacdo. Neste caso, a legislacdo, aléem de ndo prever as regras de
conduta que governardo o processo de implementacdo, também ndo determina o modo a ser
adotado pela Administracdo para a formulacdo destas regras — se por meio de procedimentos
administrativos especificos, ou por meio de processo adjudicatério etc.'®®

Quanto a transitividade de aplicacdo das normas juridicas, verifica-se que esta
normalmente se manifesta em variados niveis. Nesse sentido, uma norma serd considerada
altamente transitiva quando instituir regras juridicas consideradas autoaplicaveis pelos
implementadores da politica publica. Desse modo, a lei que dispde sobre 0 apoio as pessoas
portadoras de deficiéncia’®’ é transitiva quando estabelece como compulsoria a matricula “em
cursos regulares de estabelecimentos puablicos e particulares de pessoas portadoras de
deficiéncia capazes de se integrarem no sistema regular de ensino.”®® Obviamente, discussoes
podem emergir acerca da interpretacdo desta lei no tocante a capacidade das pessoas
portadoras de deficiéncia de se enquadrarem no sistema regular de ensino. No entanto, este ato
de interpretacdo é realizado diretamente pelo 6rgdo encarregado de implementar a lei, ndo
havendo a necessidade da transferéncia de responsabilidades para um outro mecanismo de
implementacdo. Uma norma sera relativamente transitiva, por sua vez, quando apesar de
estabelecer regras suficientemente especificas também atribui poder para um d&rgdo
administrativo formular regras de conduta adicionais em carater complementar. Ha, por fim,
normas que, apesar de sua aparente transitividade, sdo consideradas intransitivas na medida
em que estabelecem regras juridicas vagas e imprecisas. De todo modo, como ja observado no

item anterior, uma norma juridica dificilmente serd inteiramente transitiva quanto a sua

nos capitulos seguintes, o estabelecimento das regras e dos standards substantivos que devem indicar quais sao as
acBes que constituem dano ao meio ambiente foi delegada para a Administragdo Pablica.
18 Shoenbrod diferencia os tipos de discricionariedade decorrentes da legislacdo intransitiva. Segundo o autor, a
discricionariedade decorrente das normas intransitivas pode ser tanto ampla quanto restrita. A discricionariedade
ampla decorre das leis intransitivas quanto a formulagdo ao passo que a restrita deriva das leis intransitivas
guanto a aplicacdo. Para o autor, que é contrario a existéncia em si da legislagdo intransitiva, a intransitividade
guanto a formulagdo torna-se, nos dias atuais, inadmissivel. Isso porque o Poder Legislativo deve, no minimo,
determinar as regras procedimentais a que deverdo se sujeitar a Administragdo para a formulagéo do contetdo
material das politicas. Cf. SCHOENBROD, David. Power Without Responsibility: How Congress Abuses the
People Through Delegation. New Haven; London: Yale University Press, 1993, p. 49-81.
5 BRASIL. Lei n. 7.853, de 24 de outubro de 1989. D.O.U, 25 out. 1989.
188 Art. 20, 1, f da Lei n. 7.853/89.
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aplicacdo tendo em vista que implementadores e as partes diretamente afetadas pela politica
publica tendem a perceber as normas transitivas de modo diferente de quem as formulou.

Dito isso, verifica-se que o grau de transitividade da legislacdo reflete, em ultima
instancia, o nivel de discricionariedade concedido aos implementadores das politicas publicas.
Quando a lei dispuser sobre standards vagos e genéricos tais como “interesse publico,” o
administrador usufruira de maior discricionariedade para tomar a sua decisdo. Por outro lado,
quando a lei determinar que administradores devem aplicar regras de conduta previamente
estabelecidas, a discricionariedade administrativa serd consideravelmente diminuida em
relacdo a situacdo anterior. Deste modo, um ato normativo dotado de alta transitividade atribui
limitada discricionariedade aos administradores, ao passo que normas intransitivas conferem
extensivo poder discricionario aos implementadores das politicas.

Observa-se, no entanto, que a discricionariedade atribuida pela legislacdo intransitiva é
aquela de natureza substantiva. Ver-se-a, ainda neste capitulo, que a discricionariedade
conferida pelas leis pode se dar em dois planos distintos — o substantivo e o procedimental. A
discricionariedade substantiva é aquela que trata do que e como agir da Administracdo, ao
passo que a discricionariedade procedimental diz respeito ao se e quando atuar. Deste modo,
uma lei intransitiva serd sempre discricionaria do ponto de vista substantivo — ja que nao prevé
regras de conduta e standards que indiqguem o que a Administracdo deve fazer e de que modo.
Observa-se, no entanto, que leis intransitivas podem néo ser discricionarias do ponto de vista
procedimental caso estas prevejam com um grau suficiente de especificidade o0s
procedimentos de tomada de decisao que deverdo ser observados pela Administracdao Pablica e
indigue 0 momento exato em que tais decisfes deverdo ser tomadas. Deste modo, uma lei que
atribua competéncia para um determinado 6rgdo da Administracdo Publica estabelecer normas
sobre uma determinada politica e indique as circunstancias e 0s prazos nos quais estas normas
deverdo ser elaboradas ndo € intransitiva do ponto de vista procedimental.

Rubin observa, no entanto, que o0 estudo promovido por juristas sobre a

discricionariedade administrativa segue dissociado da anélise da transitividade das normas.*®

189 No Brasil, os trabalhos de Sunfeld constituem excegdo, ja que associam o problema da discricionariedade com
o da transitividade das normas (embora ndo utilizem a terminologia da transitividade aqui apresentada). A esse
respeito, Sundfeld observa que as normas de procedimento administrativo (as quais, uma vez adotadas
isoladamente, caracterizam a legislagdo intransitiva) estruturam ou “amarram” juridicamente a atuacgéo da
Administracdo (ou seja, controlam a discricionariedade administrativa) do ponto de vista adjetivo (que aqui
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Isso se deve ao fato de que juristas voltam-se essencialmente para a atuacéo do judiciario. Para
uma teoria da legislacdo direcionada também para a Administracdo Publica, cumpre néao
apenas analisar o desenho das regras de conduta privadas — instrumentalidades implementadas
primordialmente pelo Poder Judiciario e que caracterizam a legislacdo transitiva — mas
também regras de estrutura e organizacdo da Administracdo, objetivos e principios das
politicas, bem como procedimentos de tomada de decisdo administrativa — instrumentos que
sdo primariamente implementados pela Administracdo Publica e que caracterizam a

intransitividade das normas.

2.2.3 Escopo da Legislacdo moderna em face de seus elementos estruturais

Observa-se que tanto a legislacdo interna quanto a externa intransitiva escapam a
concepcdo tradicional de norma juridica, na qual esta tem por objetivo principal disciplinar a
conduta humana. Rubin enfatiza que a concepgdo tradicional de norma juridica “tende a
ignorar essas formas menos familiares de legislacdo” e, portanto, obscurece o carater real da
lei moderna.'®® Dentro desta nova concepcdo, a legislacdo é também composta por normas
internas e externas intransitivas, direcionadas primordialmente a estabelecer diretrizes sobre o
modo como burocratas devem administrar os programas de politicas pablicas.

Para Rubin, a inexisténcia de uma teoria da legislacdo que incorpore essas novas
funcBes assumidas pela lei no Estado Administrativo Moderno deve-se sobretudo ao fato de
que juristas permanecem atrelados a uma concepcdo pré-moderna da legislacdo na qual o
judiciario figura como seu principal mecanismo de implementacdo. Vale, nesse sentido,
reproduzir as palavras do autor:

A principal razéo pela qual nés ndo dispomos de uma
teoria moderna da legislagdo deve-se ao fato de que juristas
focam pesadamente no judiciario. Eles analisam o trabalho dos
juizes, enderecam-se a si proprios aos juizes, usam a mesma
terminologia que juizes e, muito frequentemente, até pensam
como juizes. Quando juizes voltam-se para as leis, eles devotam
todos os seus esforgos para o problema da interpretagéo judicial.

denomino de procedimental). Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Processo Administrativo: um debate sobre o
problema de sua conceituacao e classificacdo, op. cit., p. 191-192.
1% RUBIN, Edward, Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 371.
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(...) No entanto, a interpretacéo legislativa é essencialmente uma
problema judicial, de modo que académicos que a estudam
continuam enxergando o universo juridico por meio dos olhos
dos juizes.'*

Em parte, essa postura cientifica centrada no judiciario é produto de préaticas de ensino
juridico reproduzidas tanto em paises de common law, quanto em paises de tradicdo
romanistica. Nos Estados Unidos, por exemplo, o ensino juridico estd obsessivamente
centrado no estudo da jurisprudéncia dos tribunais federais em razdo de uma cultura juridica

que percebe o direito*

como aquilo que os juizes dizem que o direito é. Embora, a primeira
vista, esta ndo seria a visdo prevalecente no Brasil, ja que a Constitui¢do e a lei sdo percebidas
como fontes do direito tdo ou mais importantes do que a jurisprudéncia, verifica-se que na
pratica o ensino juridico brasileiro também € construido, ainda que por vias indiretas, para
servir a atuacdo do poder judiciario. Isso ocorre sobretudo porque no Brasil predomina uma
cultura juridica que percebe o direito como aquilo que os juristas dizem que o direito é, ao
passo que estes juristas, por sua vez, desenvolvem seus trabalhos doutrindrios com o objetivo
de auxiliar o trabalho dos juizes.

No entanto, embora importantes,*®® os controles de regularidade realizados pelo Poder
Judiciario ndo sdo mais suficientes num universo em que outras estratégias legislativas sdo
também empregadas visando & realizagdo dos resultados das politicas.'**

Obviamente, 0 uso de estratégias legislativas alternativas, que conferem ampla margem
de discricionariedade para a Administracdo formular as regras de conduta em carater

delegado, deve ser analisado com o devido cuidado. O reconhecimento de que leis podem ser

%1 RUBIN, Edward, Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 369-370.
192 0 ensino juridico centrado na atuagéo do judiciario baseia-se numa “percepgdo” da supremacia da
jurisprudéncia em relacdo a outras fontes juridicas. Usa-se aqui a expressdo “percepg¢do” porque, do ponto de
vista formal, ndo ha hoje, no sistema juridico americano, uma hierarquia entre lei e jurisprudéncia enquanto
fontes emanadoras do direito.
193 Neste processo, & certo que o judiciario permanece com o poder de supervisionar 0 comportamento
discricionario dos administradores. No entanto, essa supervisao judicial visa essencialmente a impor limites
negativos a atuacdo da Administracdo. Cf. BAUM, Lawrence. Comparing the Implementation of Legislative and
Judicial Policies. In: MAZMANIAM, Daniel A.; SABATIER, Paul A. Effective Policy Implementation.
Lexington: Lexington Books, 1981, p. 39. Como sera oportunamente discutido, essa supervisdo centra-se em
aspectos procedimentais, em detrimento de aspectos substantivos, da implementacéo de politicas pdblicas. Numa
analise empirica do impacto desta supervisdo procedimental exercida por juizes nos Estados Unidos, Hume
chegou a interessante conclusdo de que esta tende a ndo modificar o resultado das politicas. Cf. HUME, Robert J.
How Courts Impact Federal Administrative Behavior, op. cit.
1% MORAND, Charles-Albert. L’évaluation legislative ou irrésistible ascension du quatriéme pouvoir, op. cit.,
p. 133.
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intransitivas e que, portanto, a interagdo entre politicos e administradores se dard de forma
fluida e continuada, pode se revelar intensamente problematica. No entanto, a exclusdo da
legislacdo intransitiva do escopo de anélise revela-se ainda mais contraproducente, dada sua

ampla e inevitavel utilizacdo no Estado moderno.

2.3 Componentes da Legislacdo

Uma legislacdo que versa sobre uma politica pablica geralmente é composta das
seguintes partes: objetivos e diretrizes legislativos; normas de estrutura e funcionamento do
orgdo implementador; regras e standards prescrevendo as condutas que devem ser observadas
pelos destinatarios da lei; procedimentos de tomada de decisdo administrativa; bem como
normas internas da Administracdo, que objetivam orientar o0s administradores na
implementacao das leis.

A esse respeito, observa-se que as leis nem sempre serdo compostas de todas as partes
acima assinaladas. Isso dependera da estrutura da legislacdo, como visto no item anterior.
Sendo assim, ha leis que, pelas suas caracteristicas estruturais, ndo dispdem sobre regras e
standards substantivos, mas tdo somente sobre procedimentos administrativos de tomada de
decisdo. Além disso, mesmo entre as leis que possuem as mesmas caracteristicas estruturais,
verifica-se que estas poderdo variar quanto ao nivel de detalhamento de cada parte. Enquanto
algumas leis podem prescrever objetivos de forma extremamente detalhada, outras podem ser
sucintas neste aspecto, porém extensas no que diz respeito a prescricdo de normas de conduta.

Nos itens seguintes, estas questdes serdo discutidas em detalhe.

2.3.1 Objetivos e Diretrizes Legislativos

Toda a legislacdo, seja esta transitiva ou intransitiva, além de estabelecer regras de
estrutura e funcionamento interno do 6rgdo implementador, deve prever os objetivos e
diretrizes da politica publica a que esta destinada a servir. Dentro de uma perspectiva

instrumentalista do direito, os objetivos e diretrizes de uma lei assumem ao menos trés funcoes
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essenciais. Em primeiro lugar, objetivos legislativos oferecem parametros para o desenho dos
instrumentos legislativos.’® Nessa perspectiva, instrumentos legislativos representam os
meios e 0s objetivos legislativos os fins da politica pablica. Num plano mais imediato, 0s
objetivos legislativos constituem diretivas de acdo para administradores implementarem e
interpretarem as leis.'®® Por fim, objetivos sdo essenciais para a realizacdo da atividade de
avaliacdo legislativa, a qual compreende a andlise da adequacgdo dos instrumentos legislativos
para solucionar os problemas sociais subjacentes a edico da lei.'¥’

N&o obstante a inegavel importancia dos objetivos legislativos para a concepcéo
instrumental da legislagdo aqui adotada, Summers observa que a natureza e a estrutura dos
objetivos legislativos segue sendo insatisfatoriamente analisada. “Ao longo dos tltimos cento
e cinquenta anos, teoricos do direito discutiram praticamente todas as facetas de formas
juridicas particulares, com a excecéo dos seus fins e da relagdo entre seus meios e fins.”*%

Isso se explica, em parte, pela desnecessidade de articulacdo explicita dos objetivos das
leis que governam relagBes juridicas privadas, as quais, como j& observado, sdo
implementadas em carater primario pelo Poder Judiciario. A implementacdo judicial dessa
modalidade de legislacdo ndo requer a presenca de objetivos legislativos precisos, ja que juizes
podem se apoiar em outros elementos legislativos como texto, comando e sancdes legais para
interpretar e aplicar as leis. Desse modo, a legislacdo revela-se essencialmente completa
mesmo que ndo inclua qualquer referéncia aos seus objetivos ultimos ou intermediarios. O
mesmo ndo ocorre, no entanto, com as leis que versam sobre politicas pablicas, as quais sdo

direcionadas primariamente para a Administracdo PUblica, e ndo ao Poder Judiciario.’® Para

1% SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory. Ithaca; London: Cornell
University Press, 1982, p. 61-62.
19 1dem, p. 61-62.
97 DELLEY, Jean-Daniel; MADER, Luzius. Que Faire des Objectifs dans une Etude de Mise em Oeuvre de La
Législation? Revue de Sociologie, n. 7, 1981, p. 388.
1% SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory., op. cit., p. 61.
199 Atribui-se & Niklas Luhnman a diferenciacéo dessas duas modalidades legislativas em razdo da vocacao destas
para a formulagdo de objetivos. Na nomenclatura luhmaniana, as relagGes juridicas bilaterais sdo referidas como
“regulamentagdes condicionais,” a0 passo que as leis que disciplinam politicas pablicas recebem a denominagéo
de “programas finalistas.” Os autores suicos Morand e Delley utilizam-se dessa terminologia luhnmaniana para
analisar o papel dos objetivos legislativos. Cf. MORAND, Charles-Albert. Buts et Objectifs dans L application et
la Mise em Oeuvre du Droit Public. In: ASSOCIATION INTERNATIONALE DE METHODOLOGIE. Le
Recours aux Objectifs de la Loi dan son Application. Bruxelles: E. Story-Scientia, 1992, p. 76-81; DELLEY,
Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-Aubert (Org.).
Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille, 1999, p. 94-96.
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esta Oltima modalidade de lei, “a acdo da Administracdo € inteiramente orientada pelos
objetivos da legislagdo.”*®

Né&o obstante essa crucial diferenca entre ambas as modalidades de legislacéo, verifica-
se que a redacao dos objetivos das leis que versam sobre politicas publicas por vezes se da de
modo néo funcionalista. E comum, nesse sentido, identificar leis disciplinadoras de politicas
publicas que ndo estabelecem seus objetivos expressamente. Dependendo das circunstancias, a
legislacdo pode prever objetivos vagos e imprecisos ou até mesmo omitir-se de declara-los. O
ndo aprimoramento da técnica legislativa aplicada a formulacdo de objetivos se explica,
primordialmente, pelo fato ja observado de que a lei e as institui¢des juridicas sdo reflexo de
uma teoria do direito formulada exclusivamente para orientar a atuagéo judicial. Deste modo,
ainda que os objetivos das leis que disciplinam politicas publicas tenham vocacdo para serem

operacionais,”®*

metodologias e teorias que visam a instruir a formulacdo de objetivos
legislativos ainda estdo para serem desenvolvidas. Isso dificulta, portanto, a tarefa do
administrador na implementacdo da lei e do cientista social na atividade de avaliagdo
legislativa.?®

Obviamente, objetivos com conteudos claros e precisos podem ndo figurar
expressamente das leis por motivos alheios aos problemas de técnica legislativa. Deste modo,
exigéncias de aprimoramento da técnica legislativa tendem fortemente a fracassar diante de
um processo legislativo dominado por forte simbolismo, no qual objetivos sdo formulados sem
a pretensdo de que sejam realizados. Além disso, ainda que adequadamente formulados,

objetivos legislativos tendem a modificar-se ao longo do processo de implementacdo de uma

200 MORAND, Charles-Albert. Buts et Objectifs dans L application et la Mise em Oeuvre du Droit Public, op.
cit., p. 93.
201 por operacionalidade entende-se a capacidade dos objetivos legislativos de serem avaliados. MORAND,
Charles-Albert. Buts et Objectifs dans L application et la Mise em Oeuvre du Droit Public, op. cit., p. 80.
292 para fins de avaliacéo da legislacdo, o pesquisador tera de recorrer frequentemente a outras fontes, inclusive
ndo-legislativas, precedentes ou coexistentes a vigéncia da lei, que Ihe permitam identificar os objetivos
subjacentes a edicdo de uma determinada lei. Dentre as fontes legislativas, além das deliberacGes legislativas e
das exposicoes de motivo, atos normativos de hierarquia inferior, editados posteriormente a edicédo da lei, podem
contribuir para a identificacdo dos objetivos legislativos ndo-declarados. No que diz respeito as fontes nao-
legislativas, os autores suicos Delley, Mader e Morand sugerem que o avaliador recorra a analise de declaragGes e
documentos ndo-legislativos emanados pelo poder executivo para auxiliar na identificacdo dos objetivos
legislativos. Essa estratégia torna-se especialmente relevante quando o poder executivo esta envolvido no
processo de formulagao da lei. Cf. MORAND, Charles-Aubert, Buts et Objectifs dans L application et la Mise
em Oeuvre du Droit Public, op. cit.; DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche
méthodique, op. cit; DELLEY, Jean-Daniel; MADER, Luzius. Que Faire des Objectifs dans une Etude de Mise
em Oeuvre de La Législation? Revue de Sociologie, n. 7, 1981, p. 385-397.
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politica. “Apesar dos objetivos da politica publica serem determinados no nivel de formulagao
da politica, é no estagio de implementacdo que os tomadores de decisdo tem a disposicdo um
amplo rol de possibilidades para preencher ou substituir esses objetivos.”203 Diante desses
fatos, Delley e Mader definem os objetivos legislativos em trés categorias principais —
substanciais, simbélicos e de aprendizagem.?*

Para os propositos deste trabalho, interessa especialmente analisar as limitagdes e
potencialidades dos objetivos legislativos, especialmente os substanciais e o0s de
aprendizagem, enquanto instrumentos de orientacdo da acdo administrativa. Uma analise dessa
sorte pressupde a compreensdo do modo como objetivos e instrumentos legislativos articulam-
se entre si. A esse respeito, verifica-se que as leis que disciplinam politicas publicas
apresentam objetivos multiplos, os quais articulam-se de modo continuo com instrumentos
legislativos em nivel decrescente de generalizacdo.?® Objetivos e instrumentos legislativos
sdo nocgOes relativas. Quando uma legislacdo estabelece uma finalidade e determina ao
administrador a ado¢do de um determinado meio para atingi-la, esta método torna-se um fim
para o implementador da lei. O administrador encarregado de implementar a lei, por sua vez,
podera formular novas instrumentalidades, as quais, por sua vez, serdo percebidas como fins
pelos burocratas situados em nivel inferior da hierarquia administrativa encarregados de
aplica-las. Este fendbmeno, referido pioneiramente por Herbert Simon como a “cadeia de meios
e fins,” possui aspectos disfuncionais, j& que o subordinado, ao tratar a instrumentalidade
formulada por seu superior como um fim em si mesmo, pode perder de vista o objetivo ultimo

206 A titulo exemplificativo, este fenémeno ocorre quando a Unido, por

da politica publica.
meio do seus ministérios, celebra convénios com entidades do terceiro setor com o objetivo de
fomentar programas sociais como os educacionais, de redistribui¢do de renda, ou ambientais,
porém ndo exerce nenhum tipo de controle finalistico para avaliar se 0s objetivos desses

projetos foram realizados. Neste processo, € comum administradores controlarem as atividades

203 B ANKENBOURG, Erhard. The Waning of Legality in the Concept of Policy Implementation, op. cit., p.
481.
24 DELLEY, Jean-Daniel; MADER, Luzius. Que Faire des Objectifs dans une Etude de Mise em Oeuvre de La
Législation?, op. cit., p. 390-396.
25 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory., op. cit., p. 65.
206 A presente descricdo da cadeia de meios e fins foi extraida de RUBIN, Edward. Law and Legislation in the
Administrative State, op. cit., p. 412-413.
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de gestdo financeira empreendidas pelas entidades do terceiro setor na execucdo de projetos,
sem no entanto, exercerem um controle sobre os resultados do objeto dos convénios.?”’

Rubin observa que problemas de articulacdo entre meios e fins legislativos podem ser
mitigados com a adog¢do de uma técnica de administracdo que transforma os objetivos de uma
politica em padrdes de performance administrativa. Esta técnica estimula o administrador a
internalizar como objetivo Ultimo de suas acdes a realizacdo de um determinado padrdo de
performance, evitando, portanto, que este considere as instrumentalidades legislativas
necessarias & implementacéo de uma politica como fins em si mesmos.?® O recurso a padrdes
de performance, estratégia por exceléncia da administracdo por objetivo, pode ser utilizada
ndo sé nas relacdes de subordinacdo entre administradores, mas também nas relacOes
hierarquicas entre Poder Legislativo e/ou Presidente da Republica e érgdos da Administracdo
publica. Deste modo, objetivos legislativos podem servir de instrumento efetivo de controle da
Administracdo Publica. Conforme preceitua a teoria da administragdo e da organizagdo, “a
efetividade do controle depende frequentemente da qualidade definitiva do objetivo declarado
e da articulacdo de padrdes de performance claros.”*® E deste modo que, por exemplo, uma
legislacdo pode estabelecer como objetivo de uma politica a arrecadacdo de um volume pré-
determinado de arrecadacéo de receita tributaria.”*° Obviamente, esta estratégia tende a ser
efetiva apenas quando o cumprimento de determinado padrdo de performance independe
fortemente de fatores externos ao controle da Administragdo.?! De todo modo, ainda que
padrdes de performance de administradores e de 6érgdos administrativos ndo possam ser
plenamente alcancados, sua internalizacdo aos objetivos legislativos pode de fato impulsionar
uma mudanca comportamental em prol de uma maior efetividade da politica publica.

Cumpre enfatizar, no entanto, que a ado¢do de padrbes de performance é apenas uma
estratégia, entre diversas outras possiveis, a articular a relacdo entre objetivos e
instrumentalidades legislativas. Como observa Rubin, nao ¢ possivel estabelecer uma “férmula
definitiva ou universal que defina o equilibrio ideal entre a declaracdo de objetivos e a

especificacdo de instrumentalidades.”*? A auséncia de consenso politico e/ou informagéo para

207 Cf., nesse sentido, SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliagéo Legislativa no Brasil, op. cit.
208 RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 413-414.
299 |dem, p. 413.
219 1dem, Ibidem, p. 414.
11 |dem, Ibidem, p. 413.
212 |dem, Ibidem, p. 411.
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a formulagdo de objetivos e meios para solucioné-los frequentemente inibe o alcance de um

equilibrio ideal entre instrumentos e finalidades legislativas. Como observa Rubin?® e

Morand,?*

ndo é sempre que os legisladores atingem um consenso ou adquirem o
conhecimento necessario para a formulacdo simultdnea dos objetivos e dos instrumentos
legislativos. Em algumas situagdes, legisladores podem manifestar consenso e dispor de
informacOes para a determinacdo dos objetivos, mas ndo para a formulagdo das
instrumentalidades. Nestes casos, a lei termina por explicitar o objetivo da politica, porém
delega ao administrador a definicdo dos instrumentos que conduzirdo a sua realizacdo. Em
outras situacOes, legisladores podem chegar a um consenso em relacdo aos instrumentos
legislativos, mas ndo em relacdo aos objetivos da politica publica. Nestes casos, diferentes
faccbes desejam que os mesmos instrumentos legislativos atinjam objetivos completamente
diferentes. E comum, nestas situaces, que os objetivos sejam formulados de forma imprecisa,
vaga e genérica, cabendo ao implementador e avaliador da lei a erculea tarefa de “maximizar a
realizacdo de objetivos conflitantes de acordo com algum esquema implicito ou explicito de
prioridades.”**® Por fim, é possivel que uma lei apresente uma multiplicidade de objetivos com
nivel de abstracdo e generalidade equivalentes. Desse modo, uma determinada politica publica
pode ser formulada de modo a atender diversos objetivos Gltimos simultaneamente.?'®

Estes cenérios evidenciam a complexidade da tarefa de articulacdo entre objetivos e
instrumentos legislativos. Observa-se, no entanto, que embora instrumentalidades e objetivos
legislativos possam ser formulados em momentos distintos, raramente revela-se possivel
“definir um objetivo social significativamente de modo isolado dos meios necessarios para
realiza-1o.”?!" Summers observa, desse modo, que objetivos e instrumentalidades s&o
conceitos interdependentes e que, portanto, ndo possuem vocacdo para serem formulados e
interpretados de modo isolado. O autor observa, a este respeito, que 0s instrumentos também

auxiliam na escolha dos objetivos. Deste modo, os objetivos ndo sé determinam a escolha dos

213 RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 412.
2“ MORAND, Charles-Aubert, Buts et Objectifs dans L application et la Mise em Oeuvre du Droit Public, op.
cit. p. 95.
25 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory., op. cit., p. 66.
216 Este é 0 caso, por exemplo de toda e qualquer politica criminal, a qual inescapavelmente serve a objetivos
varios, como prevencdo, punicao e reabilitacdo. Sobre os objetivos multiplos das institui¢Bes juridicas, cf.
FULLER, Lon L. Anatomy of the Law. New York: Frederick A. Praeger, 1968, p. 36-39; FULLER, Lon L.
Means and Ends. In: FULLER, Lon L. The Principles of Social Order. Oxford: Hart Publishing, 2001, p. 68.
' SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory., op. cit., p. 79.
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instrumentos legislativos, mas os instrumentos também auxiliam na reformulacdo dos
objetivos.”*® Nesse processo, objetivos podem ser abandonados em face da indisponibilidade
de instrumentos para realiza-los, bem como em razéo dos altos custos decorrentes da adogéo
dessas instrumentalidades.?*® Fuller esta ciente dessas contingéncias quando observa que “nos

. , N . e 220
devemos saber o que € possivel antes de discutirmos o que ¢ desejavel.”

2.3.2 Instrumentos da Legislagdo Externa Transitiva: regras e standards

Obijetivos e diretrizes das politicas publicas, como observado, devem servir como base
para a formulacdo de diretivas que orientem de forma concreta e especifica a acdo

administrativa. Essas diretivas podem assumir formas diversas??*

, traduzindo-se, por exemplo,
em regras, standards ou principios juridicos,??? os quais visam a orientar a ac&o administrativa
por meio de parametros substantivos.

A titulo ilustrativo,??®

observa-se uma lei ou regulamento que tenha por objetivo Gltimo
garantir a seguranca dos voos aéreos e que, para tanto, regule o processo de credenciamento
dos pilotos. Este ato normativo pode, por exemplo, estabelecer uma regra que proiba pessoas
com mais de sessenta anos de pilotar avides comerciais. Uma legislacdo de tal sorte pode,
ainda, combinar o critério de idade com outros que supostamente reforcem os objetivos da lei
em comento, tais como tempo de experiéncia em voos comerciais, auséncia de certas doengas

visuais, como o daltonismo, padrdes normais de pressdo arterial etc. Alternativamente, no

218 Como observa Fuller, nenhum fim abstratamente formulado jamais permanece 0 mesmo apés ser submetido
em carne e 0sso a alguma forma social de implementa¢do. FULLER, Lon L. Means and Ends, op. cit., p. 69.
219 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory., op. cit., p. 79.
220 FULLER, Lon L. Means and Ends, op. cit., p. 64.
221 Como sera observado adiante, alguns autores no admitem esse tipo de distingéo entre regras e standards,
tendo em vista que os elementos que supostamente distinguiriam esses tipos de normas — tais como nivel de
generalidade, precisdo e aptidao para prescrever resultados — podem, em diversas situagdes, se manifestar de
modo semelhante nos dois tipos de instrumentos legislativos. No entanto, para fins exclusivamente heuriticos,
adotar-se-a neste trabalho a distin¢ao entre regras e standards admitida por parte da literatura, ressalvando-se que
o0s elementos que caracterizam e distinguem estes tipos de normas juridicas podem nédo se manifestar na
realidade. MIERS, David; TWINING, William. How to Do Things with Rules. 5.ed. Cambridge: Cambdrige
University Press, 2010, p. 82-84.
222 principios juridicos s&o aqui entendidos como maximas aplicaveis para a interpretacéo — sobretudo judicial —
de regras ou standards existentes. Principios auxiliam, portanto, na determinacao do conteildo de comandos legais
pré-existentes. Este trabalho ndo analisara a estrutura dos principios juridicos e as implicagdes de sua aplicagdo
tendo em vista que, como ja observado, estes visam sobretudo orientar a interpretacdo judicial das leis. Para uma
recente distincdo entre regras, standards e principios juridicos, cf. ALEXANDER, Larry. Legal Objectivity and
the Illusion of Legal Principles. Disponivel em: <http://ssrn.com/abstract=1236222>. Acesso em: 15 set. 2011.
223 Este exemplo é extraido de DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 69.
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entanto, esta mesma norma pode proibir a pilotagem de avides comerciais por pessoas que, em
razdo de suas qualificacGes e caracteristicas, ameacem, de modo ndo razoavel, a seguranga dos
vOos aéreos. Esta ultima alternativa, diferentemente das duas anteriores, estabelece um
standard ao invés de uma regra. Enquanto a aplicacdo de uma regra requer a averiguacdo da
ocorréncia de um determinado fato — e.g., piloto com idade superior a sessenta anos — a
implementacdo de um standard exige ainda uma avaliagdo qualitativa deste fato. Deste modo,
para a aplicacdo de um standard, torna-se necessario avaliar, em situacGes concretas, as
caracteristicas e atributos dos pilotos que coloquem em risco, de modo ndo razoavel, a
seguranca dos vO0s aéreos.

Embora standards possam ser prescritos de forma isolada, sem o0 acompanhamento de
regras, & comum regras serem disciplinadas conjuntamente com standards.?** Uma lei que
estabeleca que veiculos ndo poderdo ultrapassar a velocidade limite de 120 kilémetros por
hora em estradas, porém que exija que os veiculos dirijam em velocidades razoaveis abaixo do
referido limite estabelecido, é composta tanto por regras quanto por standards.??®> Deste modo,
regras e standards podem tanto se revelar estratégias alternativas, quanto complementares para
orientar a acdo administrativa em uma determinada politica.?*® No entanto, em situacdes em
que a formulacdo de regras se revela impossivel, absurda ou excessivamente custosa,’’
standards terminam por ser prescritos de modo isolado.

O fenébmeno de transformacdo de objetivos em regras juridicas propriamente ditas é
denominado por Jowell de “legalizacdo.”**® Deste modo, uma politica legislada que tenha por
objetivo Gltimo garantir a paz social torna-se legalizada quando, por exemplo, estabelece uma
regra que regule e restrinja a comercializacéo e o porte de armas.

Como ja observado, o fendmeno da legalizacdo se manifesta de modo mais intenso no
processo de formulacdo da legislacdo secundaria, ja que a legislacdo primaria ou stricto sensu

tende a estabelecer regras de conduta de forma consideravelmente mais modesta. Esta

224 Erlich e Posner observam que as regras de conduta nio sdo informadas por standards coesos e coerentes
quando estas visam a instrumentalizar politicas com objetivos altamente conflitantes. As regras tributarias,
segundo os autores, sdo exemplos nesse sentido. ERLICH, Isaac; POSNER, Richard A. An Economic Analysis of
Legal Rulemaking. Journal of Legal Studies, vol. 3, n. 1, 1974, p. 260.

225 Exemplo extraido de SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study.
Cambridge: Cambridge University Press, 2006, p. 191.
226 ERLICH, Isaac; POSNER, Richard A. An Economic Analysis of Legal Rulemaking., op. cit., p. 260.
227 Estas circunstancias serfo analisadas mais adiante.
228 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: op. cit., p. 11.
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diferenciacéo de densidade normativa entre atos normativos primarios e secundarios se deve a
uma série de fatores, manifestados isolada ou conjuntamente, os quais incluem assimetria de
informacao entre legisladores e administradores, falta de capacidade técnica dos redatores das
leis, auséncia de mecanismos de freios e contrapesos que incentivem a producdo de leis
transitivas no ambito do Poder Legislativo, bem como acentuado nivel de formalismo e
legalismo da cultura juridica dominante. Tendo em vista que estes fatores podem se manifestar
de formas variadas em paises distintos, deve-se analisar com cautela a afirmagé@o genérica de
que leis primarias caracterizam-se pela intransitividade, ou, em outras palavras, por furtarem-
se ao estabelecimento de regras de conduta e standards substantivos. Observa-se, nesse
sentido, o exemplo dos Estados Unidos, onde as leis instituidoras de politicas publicas
dificilmente revelam-se inteiramente intransitivas.

No entanto, diante da dificuldade de se prescrever, em termos genéricos e abstratos, as
vantagens e desvantagens da alocagdo de regras e standards em leis primarias e secundarias,
estas estratégias serdo, num primeiro momento, analisadas independentemente do tipo de ato
normativo que lhes dé suporte. Objetiva-se, desta forma, analisar as técnicas legislativas em
razdo das funcBes que estas exercem, e ndo em razdo das pessoas e instituicdes que as
formulam.??® Deste modo, a analise das regras de conduta e standards enquanto instrumento de
controle da acdo administrativa serd inicialmente realizada independementemente do fato de
regras e standards serem introduzidos por legislagdo priméria ou secundaria.?*

Objetiva-se, com esta andlise, apontar, de modo genérico e abstrato, as potencialidades e
limitacbes da adocdo desta estratégia legislativa para condicionar o comportamento

administrativo no processo de implementacdo de politicas publicas.

2.3.2.1 Regras

229 Summers observa, a esse respeito, que uma analise das técnicas juridicas com base na teoria da separacéo dos
poderes distorce a forma real pela qual o direito opera, tendo em vista que as “técnicas juridicas sdo realmente
combinaces de recursos juridicos nos quais os tribunais, parlamentos, administradores e cidaddos privados
funcionam colaborativamente ao invés de isoladamente.” SUMMERS, Robert S. The Technique Element in Law.
California Law Review, vol. 59, p. 747.
%0 A diferenciacéo das implicagdes da adogao de regras e standards em leis e regulamentos sera realizada nos
capitulos seguintes, quando estratégias legislativas serdo analisadas em face de situagcdes concretas.
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2.3.2.1.1 Estrutura e Caracteristicas Formais das Regras Juridicas

Um sistema juridico comporta diferentes tipos de normas juridicas,?*

as quais
possuem estruturas internas variadas. E possivel, no entanto, identificar alguns elementos
comuns a estrutura da maioria das normas existentes. A esse respeito, Summers identifica os
seguintes elementos estruturais componentes da maioria das normas:

(1) os objetivos, ou pelo menos tracos destes, que podem aparecer na
superficie de uma regra, ou que estejam nela claramente
subentendidos,

(2) escopo, ou seja, as condicdes de aplicabilidade,

(3) destinatarios (expressamente ou implicitamente especificados),

(4) acdo prescrita e as circunstancias da acdo, ou funcédo institucional
ordenada

(5) as consequéncias prescritas da acdo ou funcdo em caso de
conformidade, ou de ndo conformidade com (4)

(6) quaisquer excecbes explicitas, ou extensdes, a (2), (3), ou (4),
exaustivas ou exemplificativas.

Por certo, estes elementos podem variar ligeiramente de uma norma para outra. Uma
norma penal, por exemplo, além de apresentar os elementos acima especificados, deve ainda
indicar o estado mental do autor do crime — se doloso ou culposo.?*® J4 uma norma que vise a
disciplinar como pedestres devem comportar-se para cruzar uma rua possivelmente

comportara um niimero menor de elementos.?**

Além de possuirem estes elementos em sua estrutura, normas juridicas também
possuem caracteristicas formais especificas, tais como prescritividade, generalidade,
completude, assertividade dentre outras. Conforme sera visto, 0 correto manuseio destas
caracteristicas formais torna-se indispensavel para a formulacdo de normas mais racionais e
efetivas para a realizacdo dos objetivos das politicas. Desse modo, cabe ao formulador de

normas, identificar o nivel 6timo de generalidade, completude, assertividade, simplicidade e

231 Neste trabalho, o termo “norma” seré utilizado tanto para se referir a regras quanto a standards. Regras, assim
como standards, sdo portanto aqui tratadas como espécies do género norma.
%32 Os propositos de uma norma podem ser previstos separadamente dela, estando presentes, por exemplo, no
preambulo de uma lei.
% SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study. Cambridge: Cambridge
University Press, op. cit., p. 143 e 147.
24 |dem, p. 143 e 147.

85



transparéncia®> que estas devem possuir para atingir os seus objetivos de modo eficaz, efetivo
e eficiente. O processo e formulagdo de normas demanda, portanto, uma interacdo entre
escolhas sobre o contetido propriamente dito das politicas e a forma pela qual este conteudo
ser4 transmitido.>® Além disso, tais caracteristicas formais cumprem outros objetivos tais
como o de preservar valores e principios juridicos e politicos fundamentais.?*” Deste modo, a
generalidade das normas, por exemplo, satisfaz as necessidades de preservacdo da isonomia e
equidade nas relacdes disciplinadas pelo direito.”*®

Tanto os elementos estruturais quanto as caracteristicas essenciais das regras a seguir
analisadas possuem carater formal, j& que ndo se confundem com o conteludo das regras
propriamente dito. No que diz respeito aos elementos da regra, por exemplo, Summers refere-
se a estes metaforicamente como “espagos,” os quais devem ser preenchidos pelo conteudo da
regra, mas ndo se confundem com esta. Por exemplo, o elemento ou espaco correspondente a
circunstancia na qual uma norma devera exigir a aposentadoria de trabalhadores pode tanto ser
preenchida por um critério claro — e.g., aposentadoria aos 60 anos — quanto por um standard —
e.g., encerramento de aptidao para o trabalho. Deste modo, o elemento circunstancia da acédo —
de carater formal e imutavel — ndo se confunde com o conteudo dessa circunstancia — de
carater material.*°

O argumento de Summers de que o aspecto formal das regras ndo se confunde com o
seu contetdo atribui, em esséncia, uma dignidade e uma autonomia ao direito em relacdo as
politicas publicas por este disciplinadas. Summer contrapem-se, portanto, aqueles que
reduzem ou fundem os aspectos formais das regras ao contetdo propriamente dito da politica
pUblica.?*

Como ja observado, regras e standards juridicos distinguem-se sobretudo em relagdo

ao grau de satisfacdo das caracteristicas formais a seguir apresentadas. Desta forma, uma regra

2% Diver denomina de “nivel 6timo de precisdo das regras” a melhor combinagio de escolhas das caracteristicas.
Cf. DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules., op. cit.
2% SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., 2006, p. 188.
27 |ss0 explica, inclusive, o fato de que algumas dessas caracteristicas formais séo expressamente reconhecidas
por leis organicas ou estruturais de determinados sistemas juridicos. Por outro lado, principios e dogmas juridicos
reforcam a importancia dessas caracteristicas e favorecem o desenho de regras que incorporem estes atributos. No
entanto, a necessidade de observancia desses principios e dogmas juridicos pode exigir concessdes e sacrificios
na formulacéo e implementacdo das regras. SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a
General Study., op. cit., p. 181-188.
2% SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 138 e 162.
% |dem, p. 143 e 147.
20 |1dem, Ibidem, p. 179-181.
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juridica, ao contrario de um standard, destaca-se por seu alto nivel de prescritividade,
generalidade, completude, assertividade, transparéncia e simplicidade. J& um standard, como
sera visto adiante, apesar de comportar todas essas caracteristicas, o faz em menor grau do que
uma regra. 2

No que diz respeito a prescritividade, verifica-se que esta constitui a caracteristica
essencial das regras juridicas. Nesse sentido, uma regra pode ser compreendida como “uma
norma geral determinando ou guiando uma conduta ou uma agdo em um determinado tipo de
situagdo.”**? Deste modo, regras juridicas prescrevem uma conduta — a qual devera ser
exigida, proibida ou permitida — a um determinado grupo de individuos, em uma determinada
circunstancia. Para garantir que a acao prescrita seja observada, regras juridicas normalmente
prescrevem também as consequéncias da observancia ou inobservancia da conduta prescrita
pelo ato normativo. Essas consequéncias, por sua vez, sdo implementadas por pessoas, 6rgaos
ou institui¢Oes determinadas, 0s quais constituem o mecanismo de implementagdo das normas
juridicas. Summers observa que a prescritividade constitui uma caracteristica essencial das
regras juridicas. Dado o seu carater prescritivo, regras juridicas limitam as possibilidades de
acao dos destinatarios da lei quando expostos as situacdes faticas descritas pela norma. Deste
modo, tendo em vista que uma regra juridica possui natureza prescritiva, e nao
recomendatdria, seus destinatarios terminam por se tornar impedidos de utilizar critérios
outros que n3o 0s nesta previstos para o enfrentamento da situacéo fatica prevista na norma.?*®

As regras caracterizam-se também por possuirem uma dose, ainda que minima, de

generalidade.?** Deste modo, as regras enderecam-se a certas categorias de pessoas, para

241 Esta é a razéo pela qual certos autores preferem tratar regras e standards como sinénimos. Para estes autores,
regras e standards sdo referidos apenas como “regras,” as quais variam entre si sobretudo quanto ao nivel de
assertividade. Exemplos de trabalhos que se referem indistintemente a regras e standards incluem DIVER, Colin.
The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit; MIERS, David; TWINING, William. How to Do Things
with Rules., op. cit., p. 83; SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op.
cit. Em outros trabalhos, no entanto, regras e standards séo tratados distintamente, tais como: ERLICH, Isaac;
POSNER, Richard A. An Economic Analysis of Legal Rulemaking. op cit., p. 258; JOWELL, Jeffrey. Law and
Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit. Por questdes heuristicas, regras e
standards sdo analisados neste trabalho separadamente.
2 MIERS, David; TWINING, How to Do Things with Rules., op. cit., 2010, p. 80.
?%3 Esta concluséo vale sobretudo para regras de natureza administrativa e penal, tendo menor valor para as regras
de direito civil, que normalmente possuem natureza dispositiva.
?“ FULLER, Lon L. The Morality of Law. op. cit, p. 46-49; HOOD, Christopher. Administrative Analysis, op.
cit., 1986, p. 20.
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disciplinar certas categorias de comportamento, em certas categorias de circunstancia.?*®> Este
constitui, na verdade, o prototipo de uma regra juridica geral, j& que em muitos casos nem
todos 0s componentes da regra juridica acima indicados sdo igualmente dotados de
generalidade. E comum, portanto, que uma regra ndo possua generalidade em um ou mais de
um dos seus elementos. Tendo em vista que uma implicacdo da generalidade corresponde ao
fato de que situacOes similares ou idénticas recebam o mesmo tratamento, a adogéo de normas
gerais, como ja observado, contribui para a realizacdo de valores e principios gerais do sistema
juridico, como isonomia e equidade.

As regras juridicas também se distinguem por sua completude ou compreensibilidade.
O conceito de completude assemelha-se, em certa medida, com o significado de transitividade
apresentado no capitulo anterior. Uma regra completa é aquela que apresenta todos 0s seus
elementos estruturais, os quais variardo de acordo com o tipo de regra. Como ja observado, as
regras juridicas mais comuns possuem em sua estrutura os elementos acima indicados, com
destaque para trés essenciais: acdo prescrita, circunstancia de incidéncia da acdo e
consequéncias da observancia ou inobservancia da acdo. Deste modo, sera considerada
completa uma norma juridica que estabeleca a regra de conduta que o mecanismo de
implementacdo e os destinatarios privados deverdo observar para realizar os objetivos da
politica, bem como as condicbes e implicacbes de sua aplicacdo. Uma importante
caracteristica das regras consideradas completas diz respeito ao fato de que estas oferecem
parametros, ainda que nio tdo precisos,?*® para que seus destinatarios possam direcionar sua
acdo. Obviamente, para que possam agir diante de regras completas, os destinatarios

frequentemente sentirdo necessidade de interpretar estes parametros®*’

e/ou apurar fatos. No
entanto, a atividade interpretativa ndo se confunde com a atividade de formulacdo de

parametros, a qual supostamente deve preceder a primeira. Em regras incompletas, os critérios

25 Obviamente, leis que disciplinam situac8es individualizadas sdo perfeitamente aceitas pela maioria dos
sistemas juridicos, embora os comandos nelas previstos distinguem-se das regras juridicas na acepcdo aqui
utilizada.
246 Nos casos em que 0s pardmetros para a ago S0 Menos precisos, as regras juridicas ndo sao imediatamente
aplicaveis, ja que requerem uma atividade interpretativa mais expandida dos seus aplicadores, como ocorre por,
exemplo, com os standards. As normas juridicas baseadas em standards, no entanto, séo consideradas completas
sempre que a escolha por standards em detrimento de regras se revelar, dada a impossibilidade de construcdo de
parametros mais precisos, inevitavel. Este ponto sera retomado mais adiante. Cf., nesse sentido, SUMMERS,
Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 151-155 e 159.
7 Ainda que completa, uma regra normalmente exigira do seu aplicador uma atividade interpretativa e,
eventualmente, alguma apuracao de fatos. Esta atividade interpretativa ndo se confunde, no entanto, com a
atividade de criacdo de critérios primarios de orientacdo da ag&o.
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orientadores da acao restam por ser construidos por seus destinatarios, afastando, portanto, a
possibilidade de que estes possam direcionar seu comportamento exclusivamente com base em
conteddos normativos pré-determinados. Deste modo, diante de regras incompletas, 0s
destinatarios da lei ndo sdo providos de parametros sobre como deverdo agir. Por fim, a
completude das normas juridicas também serve, assim como a prescritividade e a
generalidade, a realizacdo de valores e principios fundamentais do sistema juridico, tais como
publicidade e eficiéncia.

As regras juridicas caracterizam-se também pela assertividade — a qual abrange rigidez
e especificidade - do seu conteido. A assertividade, inclusive, constitui uma das principais

24
d 28

caracteristicas a distinguir uma regra de um standar ja que a primeira possui carater mais

ridigo e especifico do que o ultimo. Para que uma norma juridica possa prescrever uma

conduta, um minimo de assertividade revela-se necessario.?*

Além disso, um certo grau de
assertividade torna-se necessario para que o formulador da regra possa priorizar 0s meios a
serem empregados na realizacdo dos fins da legislacdo. Do mesmo modo que a completude, a
assertividade facilita o processo de interpretacdo e apuracdo de fatos por parte dos
destinatarios da norma, auxiliando-os a se comportarem em prol da realizacdo dos objetivos da
lei, j& que os parametros para a acdo ou decisdo estdo especificados na sua inteireza.”® Por
fim, a assertividade também satisfaz principios e valores do sistema juridico, tais como
publicidade e isonomia.

Clareza ou transparéncia também constituem caracteristicas essenciais das regras
juridicas. Por regra transparente entende-se aquela que se vale de “palavras com significados
bem-definidos e universalmente aceitos dentro da comunidade relevante.”*>* Como observa

Summers, a avaliacdo da transparéncia das regras juridicas € um fenbmeno complexo que

inclui a analise de diversos fatores tais como o0 uso apropriado de termos técnicos e leigos, a

¥ SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 157. Observa-se,
a esse respeito, que para certos autores apenas os comandos que possuem as caracteristicas das regras juridicas
possuem validade juridica. Para esta corrente de pensamento, uma norma para ser considerada juridica deve
atender a requisitos tais como o da generalidade, clareza, previsibilidade consisténcia, irretroatividade, coeréncia,
dentro outros, os quais compdem o que Fuller denomina de “a moralidade do direito.” FULLER, Lon L. The
Morality of Law. New Haven; London: Yale University Press, 1969.
29 Observa-se, no entanto, que do mesmo modo que a generalidade, a preciséo pode se manifestar em alguns,
porém ndo em todos, os elementos da regra.
0 Cf. DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules., op. cit., p. 66-67; FULLER, Lon L. The
Morality of Law., op. cit., p. 63-65; HOOD, Christopher. Administrative Analysis: an Introduction to Rules,
Enforcement and Organizations. New York: St. Martin’s Press, 1986, p. 21.
1 DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules., op. cit., p. 67.
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consisténcia na adogdo de uma determinada terminologia, a concisdo, simplicidade e preciséo
dos termos utilizados, a comunicagdo explicita — e ndo implicita — dos termos essenciais da
regra etc. Assim como a assertividade, a transparéncia também constitui um critério
diferenciador das regras e standards.

Por fim, a simplicidade ou acessibilidade®?

constitui outra importante caracteristica de
uma regra. Uma regra se torna acessivel quando esta é facilmente compreendida por seus
destinatarios, facilitando, portanto, o processo decisorio que precede sua aplicacdo. “Quanto
mais simples a regra, mais facil sera para seus destinatarios interpretarem-na e construirem as
fundamentacbes para a acdo ou decisdo prescrita e mais facil sera para outros, tais como
administradores e ndo-administradores, para decidirem se os destinatarios agiram do modo
exigido pela regra.”?** Do mesmo modo que as caracteristicas anteriores, a simplicidade pode
estar presente apenas em parte dos elementos estruturais da regra. Além disso, ela pode estar
ou ndo presente no modo como as diferentes partes da estrutura de uma regra articulam-se
entre si.?>* Summers observa ainda que fatores externos podem agregar complexidade a uma
regra que no momento da sua edicao parecia simples. As interpretacdes judiciais de uma regra
aparentemente simples podem, nesse sentido, torna-la mais complexa.

Em resumo, o formulador de regras deve certificar-se de que suas escolhas permitem a
construcdo de uma regra devidamente prescritiva, suficientemente completa, adequadamente
assertiva, minimamente geral e transparente, e que possua a estrutura mais simples possivel.

Obviamente, esta tarefa possivelmente ndo se revelara inteiramente viavel, e em alguns
casos falhard completamente. Regras sdo, por exemplo, frequentemente redigidas sem a
devida assertividade, ou de modo ndo acessivel para o seu publico-alvo.”® Estas, bem como
diversas outras possiveis falhas nos atributos constituintes das regras juridicas, podem se dar

por uma série de motivos. As regras podem, por exemplo, possuir conteudo ambiguo porque

2 Diver denomina de “acessiveis” as regras ou standards juridicos que sio facilmente compreendidas por seu
publico-alvo e que sdo implementadas pelos administradores sem excessiva dificuldade. Diver prefere utilizar o
termo acessibilidade ao invés de simplicidade, ja que normas de maior complexidade também podem revelar-se
acessiveis a depender do perfil do pablico-alvo. DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules.,
op. cit., p. 67.
3 SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 168.
24 |dem, p. 168.
2 Esta 6, inclusive, a razao pela qual certos autores consideram artificial a distingao entre regras e standards,
tratando estes dois instrumentos indistintamente.
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representam uma solugdo de compromisso entre interesses conflitantes.?>® Estas podem, ainda,
ser redigidas de modo vago ou demasiadamente complexo visando atender interesses
particularisticos de pessoas que se beneficiam de modo oportunista destes desenhos.”’ No
entanto, é possivel que uma regra possua baixos niveis de uma ou mais de suas caracteristicas
formais em razdo da natureza do objeto ou finalidade da politica publica. Neste ultimo caso, a
satisfacdo das caracteristicas formais das regras revelar-se-4 impossivel, absurda ou
impraticavel.2*®

Observa-se, desta breve narrativa das limita¢6es incidentes ao processo de construcéo
de normas, que as razdes que afastam a formulacdo de regras que possuam todas as
caracteristicas acima mencionadas possuem naturezas distintas. Torna-se imperioso
identificar, portanto, os reais motivos pelos quais as regras deixam de serem formuladas em
graus desejaveis®™® de prescritividade, completude, assertividade, generalidade, transparéncia e
simplicidade. A esse respeito, verifica-se que a satisfacdo plena das caracteristicas formais das
regras pode tanto revelar-se racionalmente impossivel, absurda ou excessivamente custosa.
Este contexto revela-se marcadamente distinto daquele em que a satisfacdo das caracteristicas
formais é perfeitamente possivel, porém ndo desejavel por parte ou pela totalidade de seus
formuladores.

Nas situacdes em que nao se torna possivel, vidvel ou desejavel a formulacdo de regras
juridicas que satisfacam em acentuado nivel as caracteristicas formais acima especificadas,
standards sdo normalmente adotados como alternativa. Deste modo, cabera ao legislador
identificar as situacGes em que a politica publica serd melhor disciplinada por meio de uma
regra ou de um standard. Para avaliar as potencialidades e as limitagdes das regras e standards
para disciplinar o comportamento burocratico, cumpre inicialmente analisar em abstrato as

vantagens e desvantagens destes instrumentos juridicos para controlar a atividade

26 MIERS, David; TWINING, How to Do Things with Rules., op. cit., 2010, p. 87.

27 A esse respeito, Hood observa que regras de contetido impreciso demandam o auxilio de especialistas para que
possam ser compreendidas e devidamente obedecidas, de modo que a redacao de regras complexas e inacessiveis
termina por satisfazer, muitas vezes de maneira intencional, o interesse daqueles que sabem operar nos
intrincados meandros das leis. Além disso, as decisGes administrativas embasadas em regras de contetido obscuro
tornam-se demasiadamente dificeis de serem desafiadas, j& que se torna praticamente impossivel demonstrar a
invalidade dessas decisdes. HOOD, Christopher. Administrative Analysis, op. cit., p. 24-25.

258 Consideracdes acerca da impossibilidade de producéo de regras com alto nivel de prescritividade, completude,
generalidade, assertividade, transfaréncia e simplicidade serdo apresentadas mais adiante.

9 0 grau desejavel de satisfacdo das caracteristicas formais de uma regra é variavel e nio necessariamente
implica que todas as caracteristicas formais se manifestem com a mesma intensidade.
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administrativa na implementacdo de politicas publicas. Uma andlise de tal sorte se baseara em
postulados da Sociologia das OrganizacGes e da Administracdo Publica. Estas ciéncias
propem modelos explicativos sobre o processo de tomada de decisdo administrativas no
ambito das organizacGes administrativas, razdo pela qual seus estudos serdo considerados
neste trabalho.

Observa-se, no entanto, que a analise das vantagens e desvantagens das regras juridicas
para afetar o comportamento administrativo deve ser realizada sob cautela. Como observa
Jowell, quando abstratamente consideradas, regras juridicas possuem meéritos e demeéritos,
normalmente irreconciliaveis entre si.”® Além disso, as potencialidades e limitacdes
abstratamente consideradas das regras poderdo ou ndo se manifestar em situacdes concretas,
razdo pela qual estas, quando analisadas de modo abstrato, devem ser consideradas sob

reservas.

2.3.2.1.2 Vantagens das Regras

Uma das vantagens atribuida a adocdo de regras de conduta é a de que estas tendem a
assegurar uma coeréncia entre objetivos legislativos e acdo administrativa.?®* Como observado
no item anterior, objetivos legislativos podem ser vagos ou imprecisos, ou podem alterar-se
significativamente ao longo do tempo. Quando estes objetivos seguem desacompanhados de
regras juridicas, o seu contetdo termina por ser completado, definido ou reformulado pelos
administradores encarregados de implementar as politicas publicas. No entanto, os riscos de
desvirtuamento dos objetivos legislativos torna-se maior quando estes ndo sdo aplicados
conjuntamente com regras de conduta. Em face da auséncia de regras de conduta, aumenta-se
a probabilidade de arbitrariedade®®® das acBes administrativas. “Regras sdo portanto
instrumentos utilizados para eliminar alguns dos elementos refratarios que causam distor¢céo

nos objetivos oficiais durante o curso do processo administrativo.”?® Em outras palavras,

260 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 21.
%1 parafraseia-se, aqui, as idéias apresentadas por Jowell para descrever esta vantagem das regras de conduta.
Idem, p. 13-17.
262 jowell define como arbitrérias as decisdes que n&o se relacionam de nenhum modo racional com os fins da
politica pablica. Idem, ibidem, p. 14.
%3 |dem, ibidem, p. 14.
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regras juridicas podem revelar-se estratégias eficazes para impedir, por meio do
estabelecimento de critérios explicitos, que administradores atendam a interesses
particularisticos no decorrer da implementacéo de uma politica.?*

Para evitar o desvio da atuacdo administrativa das finalidades legais, regras juridicas
podem assumir diversas formatos. Regras podem, por exemplo, proibir expressamente a
adocdo de critérios considerados improprios ou particularisticos. Este é o caso, das regras
previstas na Lei de Incentivo a Cultura anteriormente mencionada. A LNIC prevé
expressamente que os produtos e servicos resultantes dos projetos culturais patrocinados nédo
poderdo ser destinados ou restritos a circuitos privados ou a coleces particulares.’®® Do
mesmo modo, esta lei veda expressamente ao Ministério da Cultura, e a qualquer outro 6rgao
que este designar, a rejeicdo de projetos culturais com base em apreciacao subjetiva quanto ao
seu valor artistico ou cultural.?®® Além de vedar expressamente determinadas condutas, regras
podem estabelecer critérios objetivos para o processo de tomada de decisdo, tal como ocorre
com a Lei de Seguridade Social, que define com razoavel nivel de precisdo a relacdo de
segurados obrigatorios da Previdéncia Social. Deste modo, os administradores do servigo de
previdéncia sabem previamente que deverdo considerar como segurado-obrigatério, por
exemplo, o trabalhador temporario “que presta servigo para atender a necessidade transitoria
de substituicdo de pessoal regular e permanente ou a acréscimo extraordinario de servicos de
outras empresas.”?®’ “Por fim, regras podem ser utilizadas para inibir a possibilidade de que
decisdes sejam tomadas com base em interpretacSes incorretas de objetivos oficiais.”*®
Cumpre este papel, por exemplo, a regra anteriormente citada que estabelece como
compulsoria a matricula “em cursos regulares de estabelecimentos publicos e particulares de
59269

pessoas portadoras de deficiéncia capazes de se integrarem no sistema regular de ensino.

Caso esta regra nao tivesse sido prevista expressamente, possivelmente estabelecimentos de

284 Diver observa, no entanto, que em certas circunstancias o recurso a regras juridicas de contetido muito preciso
pode acarretar um aumento, ao invés da diminui¢do, da discrepancia entre os objetivos almejados e o resultado
das politicas. Isso ocorre em razdo da dificuldade dos legisladores de preverem os comportamentos que resultardo
da aplicagdo de regras de conduto muito preciso, bem como de estabelecerem todos os fatos e circunstancias que
deverdo ser disciplinados por essas regras. Cf. DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules.,
op. cit., p. 73.
2% Art. 20, § 2° da LNIC.
%6 Artigo 22 da LNIC.
7 Artigo 12, 1, b da Lei n° 8.212, de 25 de julho de 1991.
2%8 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 16.
29 Art. 20, 1, f da Lei n° 7.853/89.
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ensino recusar-se-iam a realizar matriculas com base na incorreta interpretacdo de que uma
decisdo de tal sorte seria condizente com o espirito da lei de conferir tratamento educacional
especial a pessoas portadoras de deficiéncia.

As regras também constituem instrumentos adequados para priorizar objetivos
conflitantes. Frequentemente, politicas publicas visam a atender diversos objetivos
simultaneamente, os quais muitas vezes entram em conflito entre si. Deste modo, uma regra de
contedudo rigido e especifico prioriza alguns destes objetivos em detrimento de outros, ao
contrario de um standard, o qual permite que os seus destinatarios priorizem®™® os objetivos
por si mesmos. Uma lei que discipline a seguranca do transito nas estradas é um exemplo de
norma que abrange interesses conflitantes.?”* Esta lei visa ndo sé a garantir a seguranca nas
estradas, mas também garantir o fluxo do transito, bem como preservar o livre arbitrio dos
motoristas. Deste modo, uma regra que proiba motoristas de dirigirem a uma velocidade
superior a cento e vinte quilémetros por hora prioriza a eficiéncia do fluxo de transito e o livre
arbitrio dos motoristas. J& um standard que porventura apenas determinasse que os motoristas
devem dirigir “razoavelmente” ndo prioriza nenhum dos objetivos concorrentes acima
mencionados.

Uma outra vantagem atribuida as regras de conduta é que estas facilitam o
planejamento e uma execucdo mais eficiente da atividade administrativa. Regras permitem
uma uniformidade das decisdes administrativas o que, por sua vez, propicia uma economia de
tempo e recursos despendidos no processo de implementacéo da politica.>’> Como observa
Summers, uma regra formulada de modo preciso permite que 0s seus destinatarios
identifiqguem facilmente as situacbes que demandam o uso da regra. “Uma lei que ¢
devidamente prescritiva, completa, precisa e geral (...) ndo é apenas mais eficiente; ela percebe

os cidaddos e outros destinatarios como pessoas autdnomas e auto-direcionaveis, ao invés de

270 Observa-se, no entanto, que a priorizacio de objetivos comportada por uma regra ndo necessariamente garante
o0 desenho de uma boa politica. I1sso ocorre sempre que a realizagdo do objetivo contemplado pela regra comporta
no total aniquilamento de outros objetivos concorrentes. Deste modo, uma regra que estabelecer um limite de
velocidade muito baixo para a circulagdo em estradas, embora satisfaca o objetivo de seguranca, podera sacrificar
de modo ndo razoavel o fluxo do trafego e o livre arbitrio dos motoristas. SUMMERS, Robert S. Form and
Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 204-205.
2t Exemplo extraido de SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op.
cit., p. 192.
272 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 19; SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 161.
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objetos a serem ordenados ad hoc por administradores.” ?”* Além disso, administrados tendem
a obedecer regras com mais facilidade do que outros tipos de comandos juridicos, tendo em
vista que o conteudo dos primeiros € acessivel e de pleno conhecimento das partes afetadas
pela politica legislada.?”* Deste modo, regras juridicas sdo especialmente adequadas para as
situaces nas quais a implementacdo de uma politica revela-se complexa e custosa.?”

Regras juridicas também podem servir de instrumento para “conservar a energia e
proteger os administradores de tensdes e pressdes indevidas.”*"® Como ja observado, a solugdo
subjacente a uma regra juridica pode conflitar diretamente com solu¢es concorrentes de
ordem moral, econdmica ou social que também poderiam incidir sobre as circunstancias
faticas disciplinadas pela regra. Em situagdes como esta, uma regra juridica, dotada de
categorica prescritividade, generalidade, completude e precisdo afasta a incidéncia de solugdes
concorrentes. “Sem a prescritividade, os destinatarios de uma ‘regra’ ndo poderiam invoca-la
com o objetivo de afastar solugdes conflitantes em suas a¢des ou decisdes.”?’" Deste modo, as
regras juridicas podem revelar-se instrumentos eficazes de insulamento dos burocratas de

pressdes externas.?’

Além disso, Jowell observa que os administradores tendem a recorrer a
padrdes de tomada de decisdo fixos. 1sso ocorre porque estes possuem energia, capacidade
intelectual e recursos limitados para redefinir os parametros sobre 0s quais baseardo suas
decisdes em face de cada nova situagdo concreta.?’® Deste modo, as regras juridicas podem
aliviar a tensdo dos administradores de terem de decidir, em face da inexisténcia de uma
orientacdo normativa, cada situacdo concreta de um modo diferente.

Por fim, regras juridicas limitam a discricionariedade dos administradores por meio da
sujeicdo da atividade administrativa ao escrutinio publico. A esse respeito, Jowell observa de
modo pertinente que a accountability proporcionada pela edicdo de regras juridicas nao

necessariamente torna a atuacdo administrativa mais efetiva. No entanto, o autor ressalta o fato

¥ SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 161.
2% JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 20; DIVER, Colin S. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 73; SUMMERS, Robert S.
Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 156.
" DIVER, Colin S. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 82.
276 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 20.
" SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 144.
278 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 20-21.
% |dem, p. 20.
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de que a mera existéncia de regras “gera um espirito critico, o qual proporciona um escrutinio
tanto da integridade das regras da Administragdo quanto da qualidade propriamente dita das

regras.”280

2.3.2.1.3 Desvantagens das Regras

Dada a necessidade de clareza do seu conteddo, regras juridicas frequentemente
baseiam-se em classificacdes e categorizaces que se revelam insatisfatoriamente ou
excessivamente inclusivas. Quando as regras sdo formuladas de modo rigido e excessivamente
inclusivo, estas terminam por disciplinar situacbes que mereceriam um tratamento

excepcional.?

Verifica-se, nestes casos, que a aplicacdo de regras em nada contribui para a
realizacdo dos objetivos da politica. Este é o caso, por exemplo, de uma regra que proiba a
presenca de cachorros em espacos publicos de estabelecimentos comerciais com o objetivo de
preservar os clientes de incomodacdes. Esta regra, no entanto, seria excessivamente inclusiva
ao proibir, por exemplo, a presenca nestes estabelecimentos de cachorros treinados para
acompanhar pessoas cegas.’®* Um outro exemplo, recorrentemente citado, diz respeito a uma
regra que proiba a entrada de veiculos em parques publicos visando garantir a seguranca
destes espacos. Esta regra pode revela-ser excessivamente inclusiva quando incidir sobre
veiculos que em nada afetam a seguranca dos parques, como, por exemplo, uma cadeira de
rodas motorizada. Em outros casos, regras juridicas deixam de prever circunstancias sobre as
quais estas deveriam ser aplicadas para uma adequada realizacdo dos objetivos da politica.
Esta mesma regra pode, portanto, se mostrar insatisfatoriamente inclusiva, na medida em que
outros objetos que ndo sejam veiculos também podem interferir na seguranca dos parques
publicos. Esta dificuldade de precisdo das normas, como ja observado, pode tanto decorrer de
situacOes oportunisticas quanto de limitacGes inerentes ao proprio processo de formulacéo de

regras. Como consequéncia dessas limitacGes, regras juridicas podem induzir administradores,

280 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 18.
“81 E certo, no entanto, que algumas regras podem conferir poderes aos implementadores da lei para criarem
excecdes ou extensBes para casos de inclusdo excessiva ou insatisfatéria.
282 SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 166.
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ainda que bem intencionados, a aplicar comandos legais de modo legalista e mecanicista,
afastando portanto suas decisdes da realizacio dos objetivos da politica.?®®

Regras juridicas também podem provocar a rotineirizacdo da atividade administrativa
a qual, por sua vez, contribui para uma apatia dos administradores em relacdo aos problemas

284

reais dos administrados." Além disso, a rotineirizacdo da atividade administrativa permite

que o administrador “esconda-se” por detrds da regra. Thomson atribui a este comportamento

administrativo a denominacdo de “comportamento buropatico,”?®®

quando a aplicacdo
mecanica de regras serve apenas para satisfazer os interesses individuais dos administradores
em detrimento da realizacdo dos objetivos das politicas ptblicas.?®®

Em diversos casos, os efeitos perversos provocados pela adogdo de regras podem ser
eliminados com a reformulacdo ou a edicdo de novas regras mais adequadas para afetar o
comportamento administrativo em prol da realizacdo de uma politica. Em outros, € possivel
que regras ndo sejam o0s instrumentos mais adequados para induzir um comportamento
administrativo efetivo. Como observa Jowell, as regras juridicas possuem uma natureza
impessoal na medida em que sdo enderecadas a uma classe ou categoria de destinatarios, € ndo
a pessoas, casos e situaces individuais.?®” Para as politicas publicas que se baseiam no
tratamento individualizado dos seus beneficiarios, uma maior flexibilidade ao processo de
tomada de decisdo administrativa torna-se preferivel ou necessaria. Nestes casos, a

Administracdo Publica pode tanto implementar regras juridicas de modo seletivo e

%83 Jowell observa, no entanto, que o proprio sistema juridico pode valer-se de determinadas técnicas para mitigar
a aplicacdo restritiva das regras juridicas. O poder discricionario conferido a administradores para aplicar
seletivamente as regras constitui uma dessas estratégias. JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy:
Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit., p. 23.
284 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 22.
% THOMSON, Victor A. Modern Organization. 2. ed. Tuscaloosa; London: The University of Alabama Press,
1977, p. 168-177.
286 Como serd visto no estudo de caso apresentado no terceiro e quarto capitulos, 0 comportamento buropético
analisado por Thomson revela-se ainda mais problemético em face de procedimentos administrativos
desvinculados de standards substantivos ou de outras estratégias que estimulem os administradores a agirem em
prol da realizagdo dos objetivos de uma politica piblica. Procedimentos administrativos tendem a induzir,
portanto, mais comportamentos buropaticos na implementacao de politicas publicas legisladas do que as regras
juridicas.
287 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 135.
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individualizado — o que ocorre quando esta exerce poderes adjudicatorios®®® — quanto pode
abandonar por completo o recurso a comandos juridicos de carater abstrato e geral.

2.3.2.2 Standards

Assim como as regras, standards visam a orientar a acdo administrativa em termos
substantivos. Standards possuem a mesma estrutura formal das regras, bem como possuem
caracteristicas semelhantes, tais como prescritividade, generalidade e completude. No entanto,
standards diferenciam-se das regras especialmente por possuirem um grau menor de
assertividade, clareza e acessibilidade.

Standards sdo instrumentos legislativos flexiveis, que resistem a mudancas ao longo do
tempo”® e que tendem a mobilizar menores recursos financeiros e institucionais para serem

formulados.?*°

Quando utilizados de modo isolado, standards conferem maior flexibilidade ao
tomador da decisdo administrativa. Além disso, embora os standards “ndao podem fornecer
uma orientacdo firme em casos concretos eles ao menos sugerem a topografia do terreno para
a acdo requerida.”®' No entanto, para que standards possam orientar de fato a acdo
administrativa, estes devem ser representados por termos e expressdes que reflitam um
consenso geral da comunidade politica no qual estdo inseridos.’®* Nos casos em que este
consenso revela-se inexistente, standards deixam de ser articulados e as decisdes

administrativas terminam por refletir apenas as preferéncias e interesses dos

288 Uma estratégia alternativa a adocao sistematica de regras diz respeito a adog&o de procedimentos
administrativos adjudicatorios que permitam a Administracdo Publica decidir ndo s6 com base em regras, mas
também, em standards e principios, bem como confere aos administrados o direito de apresentar provas e
argumentos que possam instruir o referido processo decisorio. Para uma analise sobre as vantagens e
desvantagens da atividade regulamentar e adjudicatéria como instrumentos de realizagdo de politica piblica
aplicados ao contexto norte-americano, cf. SHAPIRO, D. L. The Choice of Rule Making or Adjudication in the
Development of Agency Policy, Harvard Law Review, n. 78, 1965, p. 921-972; ROBINSON, Glen O. The
Making of Administrative Policy: Another Look at Rulemaking and Adjudication and Administrative Procedure
Reform, University of Pennsylvania Law Review, vol. 118, n. 4, 1970, p. 485-539; MASHAW, Jerry L.
Conflict and Compromise among Models of Administrative Justice, Duke Law Journal, vol. 1981, 1981, p. 181-
212.

289 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,

p.
% DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 73.
#1 GOTTLIEB, Gidon. The Logic of Choice: an investigation of the concepts of rule and rationality. New York:
the Macmillan Company, 1968, p. 42.
292 Standards devem, portanto, possuir um minimo de “transparéncia,” no sentido atribuido por Diver. DIVER,
Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 67.
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administradores.?®

Além disso, por ndo serem automaticamente aplicaveis, uma variedade de
interpretacdes derivam da aplicacdo de standards em situagOes concretas. Algumas dessas
interpretacdes, inclusive, podem revelar-se incongruentes com o0s objetivos das politicas
pUblicas.?®* Diver observa, ainda a esse respeito, que disputas decorrentes de eventuais
divergéncias de interpretacdo podem acarretar um aumento dos custos da implementagéo de
leis estritamente baseadas em standards.?*> Em face de um standard que prevé, por exemplo,
testes de razoabilidade para o processo de tomada de decisdo administrativa, destinatarios
privados possuem maiores incentivos para desafiar as decisdes tomadas pela Administracdo
Publica. Ainda que estes destinatarios ndo consigam reverter o resultado da decisdo
administrativa, suas acfes implicardo no desvio de recursos e tempo da Administracdo para a
apreciacdo da sua causa.

Para evitar ou minimizar este problema, uma estratégia possivel é a de listar, ainda que
de modo exemplificativo, critérios que visem a dar concretude aos standards legislativos. No
exemplo acima citado, a legislacdo poderia elencar, em carater ndo exaustivo, situacdes nas
quais pessoas devem ser proibidas de pilotar avides comerciais. Estes exemplos nao
esgotariam as possibilidades do administrador, mas ofereceriam parametros para que este
possa aplicar em situacGes concretas o standard que proibe a exposicao da tripulacdo a riscos
de acidente “ndo razoaveis.”**®

No entanto, standards podem se mostrar insatisfatorios para direcionar e controlar o
comportamento dos burocratas quando o processo de implementacdo da politica publica exigir
extensa decentralizacdo ou desconcentracdo administrativa. Mecanismos de implementacéo
altamente fragmentados, que envolvem um nimero extenso de pessoas interagindo de modo
muitas vezes distante entre si, exigem coordenagdo centralizada e sistemas de comunicagéo
eficientes, os quais pressupde a adocdo de comandos juridicos claros e precisos.?” No que diz
respeito ao controle da Administracdo Publica, observa-se que a auséncia de comandos claros

impacta negativamente o controle da performance da atividade administrativa. Sem a presenca

233 JOWELL, Jeffrey. Law and Bureaucracy: Administrative Discretion and the Limits of Legal Action, op cit.,
p. 136-137.
% DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 73.
295

Idem, 74.
2% |dem, ibidem, 71.
97 1dem, ibidem, 90-91.
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de regras ou standards claros, a analise de prestacdes de contas e a avaliacdo de desempenho
de programas governamentais perde sua utilidade, tornando-se estritamente pro forma.*®
Além disso standards tendem a tornar-se ineficazes quando uma legislacdo se vale de
um numero excessivo destes instrumentos legislativos. “Quanto mais standards e aspira¢des a
estrutura de uma regra comportar, maior serd a probabilidade de que estes standards ou
aspiragdes conflittem um com o outro.”**® Deste modo, standards legislativos, quando muito
numerosos, tendem a anular-se entre si, 0 que compromete todo o processo de implementacao

de uma lei.

2.3.2.3 Regras de Conduta vis a vis Standards

Como observado, regras e standards distinguem-se entre si em razdo do grau de
satisfacdo de suas caracteristicas formais, com destaque para a assertividade. Nesse sentido,
standards normalmente possuem todas as caracteristicas atribuiveis as regras, porém em nivel
menor intensidade.

Como ja observado, standards podem ser prescritos de forma isolada ou complementar
as regras. No entanto, em situacdes em que a formulacdo de regras se revela impossivel,
absurda ou indesejavel, standards terminam por serem prescritos de modo isolado. Como ja
observado, qualquer analise em abstrato que procure identificar quando a ado¢do de regras
juridicas ou de standards revela-se a melhor estratégia é limitada quanto ao seu alcance e
utilidade. A escolha da melhor estratégia dependera da avaliacdo de uma série de variaveis que
dizem respeito ndo s6 ao objeto a ser regulado e ao publico destinatario da politica, mas
também aos atores envolvidos na formulacéo de regras e aos administradores encarregados de
formula-las.

No entanto, observacdes gerais e abstratas sobre as potencialidades e limitacdes das

regras e standards revelam-se ainda assim importantes porque fornecem ferramentas analiticas

2% Como ja tive a oportunidade de observar, a auséncia de regras e standards claros que orientem as atividades de
monitoramento e controle dos resultados das atividades desempenhadas por entidades do terceiro setor que atuam
em parceria com o Estado impulsiona os 6rgdos de controle, sobretudo o TCU e a CGU, a centralizarem suas
atividades exclusivamente no controle procedimental-administrativo de dispéndio de recursos publicos. Deste
modo, um controle voltado para resultados tem se revelado ineficaz em razéo da auséncia de critérios
substantivos que Ihe déem fundamento e orientacdo. Cf. SALINAS, Natasha Schmitt Caccia., Avaliacdo
Legislativa no Brasil. op cit.
% HOOD, Christopher. Administrative Analysis, op. cit., p. 32.
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para a avaliagdo desses instrumentos legislativos em situagGes concretas. Deste modo, embora
ndo se possa, por exemplo, determinar a priori e de modo resolutivo quais as matérias que
devem ser disciplinadas por regras e quais as que devem ser enderecadas por standards, €
possivel, no entanto, identificar tendéncias de maior adaptabilidade de determinados assuntos
a uma das duas mencionadas estratégias legislativas. Além disso, torna-se relevante também
discutir a plausibilidade de eventuais técnicas que poderdo ser utilizadas para o0 sopesamento e
escolha de uma destas estratégias quando ambas revelarem-se positivas sobre alguns aspectos
e negativas sobre outros.

A esse respeito, verifica-se que certos tipos de normas juridicas — sobretudo as
proibitivas — exigem um nivel mais acentuado de prescritividade e assertividade. Neste
exemplo enquadram-se, por exemplo, as normas penais, bem como as normas regulatorias em
geral (tais como normas de transito, normas de combate a poluicdo etc.), as quais tenderdo a
realizar melhor suas finalidades se assumirem a forma de regras, e ndo de standards.** Do
mesmo modo, as normas juridicas cuja implementacdo depende fortemente do
autodirecionamento dos seus destinatarios — tais como normas de seguranca no transito, em
lugares publicos, em ambiente de trabalho, — possivelmente realizardo melhor suas finalidades
se forem redigidas sob a forma de regras, ao invés de standards. Tomando o exemplo
mencionado da proibicdo de circulacdo de veiculos em parques publicos, verifica-se que
embora esta norma seja, a0 mesmo tempo, excessiva e insatisfatoriamente inclusiva, uma
regra alternativa que simplesmente estabelecesse que “é proibida a entrada no parque de
objetos perigosos” seria muito pouco assertiva e portanto ndo serviria como base satisfatoria

para guiar a agdo dos seus destinatérios.**

Observa-se que, nestes casos, os destinatarios das
regras constituem os principais agentes de implementacdo da politica publica, o que ndo so6
justifica, mas também determina a formulacdo de regras ao invés de standards. Este fenbmeno
ndo ocorre, no entanto, com parcela significativa das normas de direito privado, cujo
mecanismo primario de implementacdo € essencialmente composto pelo Poder Judiciario.
Nestes casos, a norma juridica somente é aplicada quando ocorre uma disputa e o Poder
Judiciario é acionado. Para tornar este argumento mais claro, tome-se o exemplo de uma regra

que preveja que a guarda de uma crianca de pais em processo de divorcio deve ser atribuida de

%0 SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 145.
301
Idem, p. 149.
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modo que se assegurem “os melhores interesses da crianca.” Cabera, deste modo, ao Poder
Judiciario — e ndo a Administracdo Publica, tampouco aos pais da crianga — conferir sentido ao
standard “melhores interesses da crianga.” Observa-se que neste caso torna-se muito dificil —
se ndo impossivel — prever previamente as circunstancias nas quais os “melhores interesses da
crianca” serdo satisfeitos. No entanto, ainda que recursos e esforgos pudessem ser
empreendidos para uma maior especificacdo deste standard, isto possivelmente ndo seria
necessario tendo em vista que sua aplicacdo se da apenas em situacGes pontuais, em
decorréncia do surgimento de um conflito.*%

Como j& observado, em situacBes nas quais uma norma reflete interesses
marcadamente conflitantes, uma regra serd mais adequada do que um standard para a
realizacdo de uma eficiente e democréatica (sobretudo se a regra for formulada pelo Poder
Legislativo) priorizacdo desses objetivos.

No entanto, ainda que desejavel, a formulacéo de regras juridicas nem sempre revela-
se viavel. A satisfacdo plena das caracteristicas formais das regras revela-se impraticavel em
circunstancias nas quais a natureza do objeto ou da finalidade da politica pablica permite
apenas baixos niveis de uma ou mais de suas caracteristicas formais, com destaque para a
assertividade. Nestes casos, as politicas publicas ndo podem ser determinadas com altos niveis
de assertividade previamente ao momento de sua implementacdo, sob pena de produzirem
regras com intoleraveis niveis de insatisfatéria ou excessiva inclusividade.**® Este é o caso,
por exemplo, do exemplo anteriormente citado de uma norma que determine a atribuicdo da
guarda familiar de acordo com os melhores interesses da crianca, bem como das normas que
disciplinam a responsabilidade civil em diferentes contextos.’*®* Torna-se impossivel
prescrever de antemao todas as situagcdes em que 0os melhores interesses da crianga estariam
satisfeitos, bem como as circunstancias em que um medico age com negligéncia, impericia ou
imprudéncia. Nestes casos, 0s destinatarios da lei (médicos e pais) ndo poderdo

autoadministrar a aplicagdo da norma do mesmo modo que motoristas o fazem diante de

%02 Este argumento reforca, inclusive, a defesa da adocdo ampla de cléusulas gerais — ao invés de regras assertivas
— no dominio do direito privado.
%3 SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 198.
304
Idem, p. 152.
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regras de transito dotadas de maior rigidez e especificidade. Para a primeira situacdo, um
menor nivel de assertividade é toleravel “por necessidade.”**

Assumindo, no entanto, a possibilidade de que regras de conteudo assertivo, ainda que
a um custo significativo, possam ser elaboradas, a escolha do melhor arranjo legislativo —
baseado em regras ou standards — dependerd da aplicagdo de metodologias que permitam
comparar essas estratégias legislativas em face dos objetivos que estas deverdo servir. A esse
respeito, Diver observa que a decisdo de se conferir maior ou menor flexibilidade as
caracteristicas formais das normas juridicas ndo deve ser arbitraria, tampouco exclusivamente
experimental.*® Critérios normativos e racionais devem guir o processo de escolha das
estratégias legislativas, ainda que na prética ndo se possa atingir uma racionalidade perfeita.>’
Deste modo, o avaliador de atos normativos deve escolher o instrumento mais racional
possivel em funcdo dos recursos e informacdes de que dispde. A este cabera, diante de
situacOes concretas, averiguar se instrumentos legislativos devem ser mais ou menos precisos
ou mais ou menos flexiveis para que os objetivos da politica publica possam ser efetivamente
realizados.

Esta tarefa, no entanto, frequentemente demandara niveis sofisticados de analise por
parte dos formuladores das normas. Observa-se, a titulo ilustrativo, o exemplo anteriormente
citado envolvendo a regulacdo de transporte aéreo. Uma regra que estabeleca a aposentadoria
compulsoria dos pilotos de companhias aéreas aos sessenta anos, por ser transparente e de

308

facil implementacdo,”™™ acarreta custos menores do que 0s potencialmente gerados por

309 nara combater, e portanto prevenir, a desobediéncia & lei. Por outro lado, a regra

standards
dos 60 anos é excessivamente inclusiva, na medida em que determina que pessoas em
perfeitas condicdes de pilotar aposentem-se prematuramente. No entanto, pesquisas podem
indicar que a aplicacdo de um standard que, por exemplo, determine o ndo recrutamento de

pilotos que ameacem a seguranga dos voos em niveis “ndo razoaveis” demandaria o uso de

%% SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 151-152, 159-
160.
%06 DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 97-98.
397 |dem, op. cit., 98. Para a construgao deste argumento, Diver inspira-se fortemente na idéia proposta por Simon
de “racionalidade limitada”, a qual pressupde que a racionalidade que governa 0 processo de tomada de decisGes
é condicionada pelas limitacdes de informacdes e de capacidade cognitiva do individuo decisor. Cf. SIMON,
Herbert, Administrative Behavior, op. cit.
%% DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 67.
% Diver pressupde que um standard de aposentadoria discricionario acarretaria custos processuais
significativamente maiores. DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 67.
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testes fisicos e psicotécnicos, 0s quais, dado o seu alto nivel de sofisticacdo, podem se revelar
ainda mais discriminatérios do que a regra dos 60 anos, dadas as altas expectativas de
performance dos pilotos proporcionadas pelo avango tecnoldgico. Deste modo, técnicas de
avaliacdo fisica e psicologica sofisticadas podem acarretar, do mesmo modo que a regra dos
60 anos, a aposentadoria desnecessaria de pilotos que ndo ameagam a seguranca dos voos
aereos.

A esse respeito, Diver propde que o formulador de normas juridicas®® compare os
potenciais custos e beneficios acarretados pela adocdo de standards isolados e de regras de
conduta. Além disso, o autor propde que a analise de eficiéncia dessas estratégias legislativas
alternativas incida sobre quatro principais subcategorias: i. Probabilidade de Obediéncia; ii.
Nivel de Inclusividade do Publico-Alvo a Norma; iii. Custos de formulacdo de regras e
standards; Custos de Implementacdo.** O modelo proposto por Diver, bem como por outros
autores que aplicam postulados econdmicos para a analise das institui¢bes juridicas, ndo se
revela, obviamente, impassivel de objecGes. As criticas subjacentes a este modelo
correspondem as criticas incidentes sobre a utilizacdo da andlise de custo-beneficio para a
formulacdo de politicas publicas em geral. Na analise de custo-beneficio de instrumentos de
politicas publicas, valores como igualdade, justica e dignidade tendem a ser negligenciados.
No entanto, os modelos que procuram aplicar critérios de eficiéncia para a escolha do formato
de comandos legais possuem o mérito de estabelecer parametros para uma escolha racional de
instrumentos legislativos substantivos.

Na mesma esteira, Summers também propde critérios normativos para auxiliar na
escolha entre regras e standards. Para Summers, uma analise de impacto da adogdo de regras
juridicas deve ser contraposta a analise de impacto da utilizacdo de standards. Deste modo,
mesmo nos casos em que a adogdo de regras juridicas implicar inclusdo excessiva e/ou
insatisfatdria, esta estratégia pode ainda assim se revelar a mais adequada quando, como no
exemplo da aposentadoria dos pilotos acima mencionado, os resultados da avaliagdo do
impacto de um standard indicarem que a sua adogao pode ser ainda menos insatisfatéria para a

realizacdo dos objetivos de uma politica.** No entanto, Summers observa que a escolha da

%19 O modelo proposto por Diver visa a auxiliar tanto na formulaco da legislacio primaria quanto da secundaéria.
DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit.
11 DIVER, Colin. The Optimal Precision of Administrative Rules, op. cit., 73-74.
32 SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 193.
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melhor estratégia legislativa ndo deve se dar apenas em razdo dos objetivos da politica publica
que esta visa a disciplinar. Valores e principios do sistema juridico também devem ser levados
em consideracdo neste processo. Para o autor, regras juridicas tendem a satisfazer os valores e
principios gerais do direito de modo mais pleno. Principios como isonomia, equidade e
publicidade tendem a ser melhor satisfeitos por meio de regras ao invés de standards. “Em
face de um standard pouco assertivo, é provavel que casos similares sejam tratados mais
discrepantemente do que em face de uma regra clara.”®*® A esse respeito, Summers é enfético
no sentido de que as escolhas racionais de forma e conteldo das normas juridicas ndo devem
ser apenas orientadas por critérios de eficacia, efetividade e eficiéncia das politicas publicas,
mas também em razdo da satisfacdo de valores e principios caros ao ordenamento juridico.
Deste modo, o respeito a estes valores e principios podera, em certos casos, afastar a escolha
da estratégia legislativa que supostamente realizaria os fins da politica puablica de modo mais
eficiente.®* No entanto, o proprio autor reconhece que o carater prioritario da satisfacio de
principios e valores juridicos ndo é absoluta. Nas circunstancias em que a satisfacdo destes
interesses demandar um sacrificio extremo da eficiéncia das politicas, o formulador da norma
devera escolhar a estratégia alternativa.™

Cumpre observar, no entanto, que a escolha entre regras e standards,
independentemente da técnica ou critério normativo empregado, é condi¢do necessaria, porém
ndo suficiente, para o desenho de leis potencialmente efetivas. Apos estabelecer racionalmente
0 grau de prescritividade, generalidade, completude, assertividade, transparéncia e
simplicidade que a norma juridica devera comportar, o formulador da norma corre ainda assim
0 risco de basear-se em relagcdes de causa e efeito inadequadas, de modo que a realizagdo dos
objetivos da politica restardo comprometidos. Na formulacdo de uma norma de transito, por
exemplo, o legislador tem de inicialmente definir o grau de assertividade do comando juridico.
Este tanto podera construir uma norma baseada num standard — que estabeleca, por exemplo,
que é proibido dirigir de modo ndo diligente, quanto poderd formular uma regra — que
determine, por exemplo, uma determinada velocidade maxima permitida. Supondo que o

legislador tenha optado pela Gltima alternativa, cabera a este ainda definir a velocidade

3 | dem, p. 194.
314 Este argumento demonstra, inclusive, o fato de que as leis que disciplinam as politicas pablicas possuem um
ethos diferenciado das supostas politicas publicas ndo governadas ou governadas apenas parcialmente pelo
direito.
31> SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 198.
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propriamente dita que seré estabelecida como limite para trafegar em estradas. Assumindo que
0 objetivo da norma seja garantir a seguranca do transito, cabera entdo ao legislador definir a
velocidade-limite com base em informacdes e dados da realidade. Caso, porventura, o
legislador estabeleca a velocidade-limite de 140 kilémetros por hora e, uma vez aplicada a
regra, esta demonstre-se inefetiva para garantir a seguranca nas estradas, ao invés de protetiva,
verifica-se que o conteldo da norma terminou por ser construido com base em relaces de
causa e efeito inadequadas. Cumpre observar que, neste caso, a inefetividade da regra ndo se
deve ao seu desenho formal, mas sim ao contetdo de politica publica utilizado para atrelar-se
a sua forma.

Deste modo, no desenho de qualquer norma juridica, escolhas devem incidir tanto
sobre a sua forma quanto sobre o seu conteudo. Estas escolhas obviamente interagem entre si,
sendo que a forma influencia o contetdo e vice-versa. Esta distingdo entre forma e contetido
evidencia, inclusive, um ethos proprio do direito no desenho das politicas publicas. Ao
contrario do que reza o senso comum entre aqueles que estudam as politicas publicas sob uma
perspectiva ndo-juridica, ha um elemento propriamente juridico nas leis que as disciplinam, o
qual ndo pode ser ignorado quando estas forem desenhadas.

Sobre as interagfes entre forma e conteddo no desenho das leis que versam sobre
politicas publicas, Summers identifica quatro cenarios:

(1) Forma bem desenhada em todos os aspectos combinada com um
bom contedo de uma politica publica. (...)

(2) Forma pobremente desenhada combinada com um contetdo de uma
politica publica potencialmente bom, na medida do possivel. (...)

(3) Forma bem desenhada combinada com um contetdo de uma politica
publica ruim.

(4) Forma pobremente desenhada combinada com um contetdo de uma
politica pablica ruim.*'

Segundo Summers, os cendrios 1 e 4 contribuem para que as normas juridicas tornem-
se, respectivamente, efetivas e inefetivas. J& no cenario 2, o fato de a norma juridica ser
pobremente desenhada pode contribuir para esta tornar-se inefetiva, ainda que o conteido da
politica publica seja potencialmente bom. Uma norma excessivamente deficiente em seus
aspectos formais termina por guiar de forma equivocada, ou até mesmo ndo orientar, o

comportamento dos seus destinatarios. Por fim, no cenario 3, a norma juridica servira apenas

31 SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 205.
106



como um instrumento de efetivacdo de uma politica ruim. No entanto, este cenério revela-se
ligeiramente melhor do que 0 4 na medida que a norma juridica, assumindo que esta possua o
formato de uma regra, serve a0 menos ao propdsito, acima observado, de limitar a
arbitrariedade do comportamento administrativo.**’

Observa-se, no entanto, que estes cenarios apontam tendéncias, as quais podem nao se
confirmar na realidade, inclusive em razdo da incidéncia de outros fatores. As escolhas sobre
forma das normas juridicas devem ser realizadas de modo coordenado ndo sé com o seu
conteddo, mas também com as técnicas que serdo utilizadas para a aplicacédo das leis durante o
processo de implementacao.

No entanto, ainda que a escolha sobre o desenho formal das regras juridicas ndo seja
condicdo suficiente para garantir a efetividade das politicas, esta revela-se no minimo
necessaria. Curiosamente, no entanto, académicos e formuladores de politicas publicas tendem
a negligenciar este crucial aspecto durante o processo de desenho das normas. A discussao
trava-se, portanto, apenas em torno do contetido das normas e ndo em relagéo as caracteristicas

formais das normas que abrigardo este contetido. 8

2.3.3 Instrumentos da Legislacdo Externa Intransitiva: procedimentos administrativos

Os legisladores, na tentativa de estruturar o comportamento administrativo para a
satisfacdo dos objetivos legislativos, podem recorrer a duas estratégias alternativas: estes
podem tanto antecipar no texto legal as questdes fundamentais de uma politica, quanto podem
delegar aos administradores o poder para definir estas questdes. A esse respeito, verifica-se
gue uma das caracteristicas da legislacdo moderna € a de que nem sempre esta é caracterizada
pela presengca de normas transitivas. Frequentemente leis séo editadas sem contemplarem
regras e standards necessarios tanto para guiar a conduta dos administrados quanto para
orientar a atividade de implementacdo dos administradores.

As decisdes administrativas tomadas em face de leis intransitivas, por sua vez, podem

assumir formatos diversos: estas podem traduzir-se na edicdo de regras regulamentares, bem

31 SUMMERS, Robert S. Form and Function in a Legal System: a General Study., op. cit., p. 206.
318 BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work. The Modern Law Review, vol. 53, n. 3, 1990, p. 334.
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como em decisOes diversas de natureza ndo-regulamentar, tais como licencas, contratos e atos
administrativos em geral. Independentemente da forma que a decisdo administrativa assumira,
fato é que esta devera ser precedida da observancia de regras procedimentais®*® previamente
definidas. Nenhuma decisdo administrativa, portanto, seja esta discricionaria ou vinculada,
pode ser tomada & revelia da observancia de um procedimento administrativo.*?

A adocdo generalizada de procedimentos administrativos visa a atender uma série de
finalidades, tais como oferecer tratamento justo aos administrados, conferir legitimidade as
decisbes administrativas, limitar a discricionariedade administrativa, proteger os cidad&os
contra a¢BGes administrativas arbitrarias em momento anterior a consumacdo das decisdes que
os fundamentam, dentre outras.**

Para os propésitos deste trabalho, cumpre especialmente analisar uma finalidade que
também € atribuida aos procedimentos administrativos, que se distingue das mencionadas
acima, a qual corresponde ao controle e aperfeicoamento da performance administrativa na

implementacdo de politicas publicas. Embora esta funcdo do processo administrativo seja

319 Como observado na introduco a este trabalho, adota-se aqui o termo “procedimento” administrativo ao invés
da expressdo “processo.” Prefere-se esta expressdo porque “procedimento” sugere a idéia de rito, o qual seria
“juridicamente neutro, mais ligado a ciéncia da administragdo, que ndo evoca as idéias generosas de protegdo do
individuo contidas no processo, apenas acentua que todo administrador segue um itinerério para a tomada de
decisdes.” Cf. SUNFELD, Carlos Ari. A Importancia do Procedimento Administrativo., op. cit, p. 70. Cf também
FERRAZ, Sérgio. Processo Administrativo: Prazos e Preclusées. In: MUNOZ, Guillermo Andrés; SUNDFELD,
Carlos Ari (Orgs.). As Leis de Processo Administrativo: Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98. Séo
Paulo: Malheiros, 2000, p. 290-292.
320 A exigéncia de que procedimentos administrativos formais devem preceder de modo generalizado a tomada de
decisdo administrativa foi incorporada apenas recentemente ao ordenamento juridico brasileiro com a
promulgacdo de leis de processo administrativo estaduais e federais no final da década de 90. A elevagéo do
procedimento administrativo a uma disciplina de estudo e a um dever da Administracdo se deu tardiamente no
Brasil. Antes da edicdo das leis de processo administrativo mencionadas, o regime juridico do controle das
decisOes administrativas se dava precipuamente a posteriori. Como observa Sundfeld, a atividade administrativa
era percebida “como uma atividade livre em seu itinerario e regulada em seu resultado.” SUNFELD, Carlos Ari.
A Importancia do Procedimento Administrativo., op. cit, p. 70. Para uma breve narrativa histérica do processo de
elaboracdo das leis de processo administrativo federal e estadual (paulista), cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Processo
e Procedimento Administrativo no Brasil. In: MUNOZ, Guillermo Andrés; SUNDFELD, Carlos Ari (Orgs.). As
Leis de Processo Administrativo: Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
17-36. Para uma explicacéo historico-cultural acerca do surgimento tardio das leis de processo administrativo no
Brasil, Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Processo Administrativo: um debate sobre o problema de sua conceituacdo e
classificacéo, op. cit., p. 189-210.
%21 para uma anélise sucinta, porém abrangente das principais funcdes exercidas pelo processo administrativo, cf.
MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. 2.ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 65-74. Para a autora, procedimentos administrativos servem para atender as seguintes finalidades:
garantia de direitos individuais, melhoria do contetdo das decisGes administrativas, legitimacdo do poder, correto
desempenho da funcdo administrativa, justica na Administracdo, aproximagao entre a Administracao e o0s
cidaddos, sistematizacdo de atuacfes administrativas, controle da Administragdo, bem como aplicacéo dos
principios e regras comuns da atividade administrativa.
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aventada pelos doutrinadores brasileiros,**?

este assunto segue sendo pouco discutido no
Brasil. De uma certa forma, juristas preferem atrelar-se a um discurso normativo do direito
administrativo, em geral associado a protecdo dos direitos dos administrados, em detrimento
de uma narrativa mais instrumental que perceba as institui¢6es juridicas, tais como 0 processo
administrativo, como ferramentas que possam ser utilizadas para controlar a agéo
administrativa no que diz respeito aos resultados das politicas publicas. Ocorre, no entanto,
que “ndo ¢ preciso investigar o comportamento institucional em nenhum nivel de detalhe para
suspeitar que o discurso normativo do processo administrativo é inadequado para as tarefas de
controle politico e juridico as quais supostamente seriam o seu propésito.”*2*

Nos Estados Unidos, discute-se intensamente o papel dos procedimentos
administrativos como instrumentos estratégicos de controle politico da Administragdo.®?
Analisa-se, desta maneira, se procedimentos administrativos afetam o comportamento dos
administradores, e, por conseguinte, o resultado das politicas de acordo com o0s objetivos
tracados pelos legisladores e pelo Presidente da Republica. Observa-se, a esse respeito, que a
assimetria de informacdo entre atores politicos e administradores é uma razdo que por si sO
justifica, e supostamente impulsiona, a adog¢do dessa estratégia. Nessa perspectiva, diante da
falta de expertise, capacidade, ou ambiente politico favoravel para o estabelecimento de regras
ou standards em uma lei, legisladores podem se valer da estratégia pela qual delegardo poder
decisorio para os administradores sem perder, no entanto, o controle sobre sua atividade.

Importante observar, no entanto, que a tese de que procedimentos administrativos
afetam o resultado das politicas em favor dos atores politicos que os desenharam carece de
confirmacdo empirica e portanto, € duramente criticada por alguns académicos americanos.

No entanto, ainda que os legisladores americanos ndo logrem éxito em controlar o

%22 Medauar, por exemplo, ressalta a importancia dos procedimentos administrativos para a melhoria do contetido
das decisdes administrativas, bem como o correto desempenho da fungéo administrativa. MEDAUAR, Odette. A
Processualidade no Direito Administrativo., op. cit., p. 68-70. Sundfeld, em seus diversos artigos sobre
processo administrativo ja citados, também ressalta o papel deste instituto para controlar o processo de tomada de
decisbes da Administragdo Publica.

32 MASHAW, Jerry. Greed, Chaos & Governance, op. cit., p. 109.

324 Os cientistas politicos americanos Matthew D. McCubbins, Roger G. Noll e Barry R. Weingast, também
conhecidos como “McNollGast”, assumem destaque na literatura americana que enfatiza o papel dos
procedimentos administrativos como instrumentos de controle politico. Para McNollGast, a adogéo de
procedimentos administrativos visa a solucionar o problema de assimetria de informacéo entre politicos e
administradores. Cf. MCCUBBINS, Matthew D.; NOLL, Roger G.; WEINGAST, Barry R. Administrative
Procedures as Instruments of Political Control. Journal of Law, Economics & Organization, vol. 3, 1987, p.
243-277.
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comportamento burocratico, no sentido acima especificado, por meio de procedimentos
administrativos, fato é que estes fazem extensivo uso de normas procedimentais com este
propdsito. Como observado no capitulo anterior, um significativo nimero de leis americanas
sdo elaboradas atualmente de modo predominantemente intransitivo, conferindo
discricionariedade a Administracdo para a tomada de decisdes, as quais poderdo ou ndo
pressupor o estabelecimento de regras e standards necessarios a implementacdo de uma
politica. Isso ndo conduz, no entanto, a uma diminui¢do do nimero de proposi¢oes legislativas
ou a uma simplificacdo dos textos legais. Ao contrario, atores politicos disputam cada palavra
que serd utilizada para descrever o desenho das normas internas e procedimentais a serem
impostas aos 6rgaos implementadores das politicas. Estas normas procedimentais, por sua vez,
sdo formuladas em um nivel de detalhe que muito ultrapassa as exigéncias normativas de que
procedimentos administrativos sejam conduzidos de modo justo e em conformidade com
valores e principios caros aos sistema juridico, tais como isonomia, publicidade, moralidade,
dentre outros. Como resultado deste processo, as leis nos Estados Unidos variam enormemente
entre si no tocante as regras estruturais e procedimentais que deverdo ser observadas no
processo de implementacdo das politicas.

No Brasil, ao contréario do que ocorre nos Estados Unidos, a adocdo de procedimentos
administrativos como estratégia de controle politico da Administracdo ndo se da de forma tdo
deliberada.®*® No caso brasileiro, o controle presidencial da agenda legislativa, a falta de
expertise e especializacdo legislativa, a auséncia de capacidade burocratica e adocdo de
continuadas praticas clientelistas entre partidos politicos e burocratas conduzem a uma
formulagdo de procedimentos administrativos vagos e genéricos. Além disso, o desenho
legislativo dos procedimentos administrativos nas leis brasileiras sobre politicas publicas

326

reflete o idealismo da cultura juridica dominante,”” que privilegia o papel das normas

procedimentais para conferir legitimidade as agdes dos administradores e para oferecer

%25 Diversos fatores afetam os incentivos e a abilidade dos atores politicos de desenhar estratégias legislativas que
permitam controlar o comportamento burocratico. Para importante estudo que analisa estes fatores em uma
perspectiva comparada, cf. HUBER, John D.; SHIPAN, Charles R. Deliberate Discretion?:The Institutional
Foundations of Bureaucratic Autonomy. op. cit. Como ja visto, nesta obra os autores observam que o contexto
politico-institucional de um Estado pode inviabilizar o uso estratégico da discricionariedade administrativa como
instrumento deliberado de realizacdo dos objetivos de uma politica publica.
326 Com esta afirmac&o ndo se quer dizer que posicdes idealistas ndo sejam importantes e que néo possam
provocar transformagdes positivas na atuacdo da Administracdo Publica. No entanto, enfatiza-se que a énfase no
controle da Administracdo para a protecdo de garantias e direitos civis € condi¢do necessaria, porém insuficiente
para o aprimoramento da performance administrativa na implementac&o de politicas publicas.
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tratamento justo aos administrados em detrimento de uma andlise mais funcionalista que
procure averiguar a capacidade destes instrumentos para controlar e aprimorar a performance
da Administracdo Publica.*?’

Tendo em vista que os procedimentos administrativos sdo formulados de modo
idealizado e ndo estratégico, estes tendem a ser utilizados no ordenamento juridico brasileiro
transversalmente. Deste modo, procedimentos administrativos assumem uma formula
genérica, frequentemente vaga, a qual é reproduzida indistintamente em leis que tratam de
politicas publicas que guardam pouca ou nenhuma relacdo entre si. Como sera melhor
demonstrado nos capitulos seguintes, a generalidade dos procedimentos administrativos
constitui a regra, e ndo a excecdo, das politicas publicas legisladas no Brasil.*®® Observa-se, a
esse respeito, que as leis gerais de processo administrativo editadas recentemente, embora
fundamentais para oferecer parametros minimos comuns aos procedimentos administrativos
subjacentes a toda e qualquer decisdo administrativa,®* possuem alcance limitado ja que os
seus dispositivos possuem o carater genérico-transversal acima assinalado. Isso, obviamente,
ndo poderia se dar de modo diverso, tendo em vista que, descoladas das politicas publicas a
gue devem servir, as normas procedimentais ndo podem ser formuladas sendo apenas em
carater genérico. No entanto, mesmo as leis especiais que dispdem sobre procedimentos
administrativos determinados, cujas disciplinas ndo foram modificadas pelas leis gerais de
processo administrativo, geralmente também possuem um carater genérico-transversal.
Observa-se, por exemplo, que os procedimentos necessarios a emissao de licencas ambientais,
determinados em nivel regulamentar pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente, sdo
aplicados indistintamente para uma série de objetos regulatérios marcadamente diversos. Do

mesmo modo, procedimentos de licitacdo sdo aplicados de forma incrivelmente uniforme néo

%27 Richard Stewart analisa em grande extensdo e profundidade esta visdo, a que Jerry Mashaw chama de
“idealizada” do direito administrativo, diante da qual procedimentos administrativos constituiriam instrumentos
de protecdo dos administrados contra abusos e arbitrariedades cometidos por administradores. Cf. STEWART,
Richard B. The Reformation of Administrative Law, Harvard Law Review, vol. 88, 1975, p. 1669-1813;
MASHAW, Jerry. Greed, Chaos & Governance: using public choice to improve public law. New Haven;
London: Yale University Press, 1997, p. 111-118.

328 A Politica Nacional do Meio Ambiente segue este exemplo. Ver-se-a nos capitulos terceiro e quarto que o0s
procedimentos envolvidos na edigdo de licengas ambientais sdo normalmente descolados de critérios substantivos
e sdo surpreendentemente uniformes, independentemente da natureza do objeto que regulam.

329 Ari Sundfeld observa que a Lei Paulista de Processo Administrativo, do qual foi autor, foi importante para
instituir um regime juridico universal para questfes juridicas que merecem um tratamento uniforme
independentemente das atividades que a Administracdo venha a desempenhar. Cf. SUNDFELD, Carlos Ari.
Processo e Procedimento Administrativo no Brasil., op. cit., p. 25.

111



obstante serem infindaveis os tipos de contratacdo de bens e servigos publicos a disposicao da
Administrag&o.

A esse respeito, Gellhorn e Robinson observam:

[e]m certo nivel de generalidade o estudo dos procedimentos
administrativos®® pode ter alguma utilidade independentemente
do contexto de um direito substantivo especifico, assim como o
processo civil pode ser examinado independentemente de
contratos, responsabilidade civil, ou outros contextos de direito
substantivo para os quais pode servir. Questiona-se, no entanto,
até que ponto vale a pena proceder deste modo, tendo em vista
que a maior parte do processo administrativo — ao contrario do
processo judicial — estd intimamente conectado com o direito
substantivo de fungdes administrativas especificas.**!

Desta forma, as leis especiais de procedimento administrativo também possuem
alcance limitado quando ndo se adaptam as politicas publicas na medida em que prevéem
normas procedimentais de modo totalmente desacompanhado de regras e standards de carater

substantivo.*?

2.3.4 Instrumentos de Legislacdo Interna

Como observado no capitulo anterior, normas internas diferenciam-se das externas por
voltarem-se exclusivamente ao mecanismo de implementacdo das politicas publicas. Enquanto

as normas externas prescrevem 0S comportamentos que deverdo ser exigidos dos

333

administrados, as normas internas ou de decisdo™ estabelecem, por exemplo, 0 modo como

%30 Observa-se que o termo procedimento administrativo é utilizado pelos autores de forma bastante ampla,
abrangendo qualquer regra ou procedimento incidente sobre a criagéo, exercicio e revisao da atividade
administrativa.
%! GELLHORN, Ernest; ROBINSON, Glen. Perspectives on Administrative Law, op. cit., p. 786.
%32 A esse respeito, vale observar que embora as leis americanas estejam repletas de normas procedimentais, estas
normalmente sdo formuladas em conjunto com critérios substantivos. Como observado no capitulo anterior,
Huber e Shipan identificaram, por meio do seu estudo empirico, que procedimentos administrativos sdo
raramente previstos de modo isolados nas leis que versam sobre politicas pablicas, ao contréario do que ocorre no
Brasil. HUBER, John D.; SHIPAN, Charles R. Deliberate Discretion?:The Institutional Foundations of
Bureaucratic Autonomy. op. cit, p. 61.
%33 Dan-Cohen denomina as normas externas e as internas, respectivamente, de normas de conduta e normas de
decisdo. As normas de decisdo, as quais poderao estar previstas separada ou conjuntamente das normas de
conduta, sdo aquelas enderecadas somente aos administradores encarregados de implementar as politicas publicas
legisladas. Para Dan-Cohen, a distin¢do entre normas de conduta e normas de decisao revela-se importante para
evidenciar a complexidade da interagdo entre esses dois tipos de normas. Cf. DAN-COHEN, Meir. Decision
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estas condutas normativas serdo exigidas pelos administradores que compdem 0 mecanismo
de implementagéo da lei.

Observa-se, no entanto, que as normas internas ndo prescrevem apenas
comportamentos a serem seguidos por administradores, mas também disciplinam a
organizacdo e funcionamento interno do 6rgdo implementador necessarios para que este
desempenhe corretamente suas fungfes. Deste modo, normas internas disciplinam, por
exemplo, 0s seguintes aspectos de um o6rgdo implementador: (i) sistema de comunicacdo
interna; (ii) mecanismo de coleta de informacéo e producéo de conhecimento; (iii) hierarquia
formal e informal da organizacdo; (iv) sistema de alocacdo de recursos orcamentarios; (v)
missdo institucional; (vi) métodos de inovacdo; (vii) separacdo interna de competéncias; (viii)
tamanho, métodos tecnoldgicos e fungdes sociais da organizacdo; (ix) métodos para interagir
com o ambiente exterior; (x) administracéo de pessoal.>*

Rubin observa que uma das normas mais basicas da legislacdo interna é aquela que
consiste em identificar a identidade e o carater do mecanismo de implementagdo.**®> O
legislador deve, nesse sentido, determinar se criard um Orgao implementador novo ou se
reformulard um ja existente. Em caso de aproveitamento de um 6rgao ja existente, o legislador
devera decidir se especificara as alteracdes estruturais pelas quais a antiga organizacdo devera
se submeter ou se conferird a seus dirigentes discricionariedade para empreender tais
transformacdes em face das novas responsabilidades assumidas.**® Decisdes de tal sorte, como
observa o autor, revelam-se de suma importancia, ja que a efetividade da implementacdo de
regras e standards, ainda que bem formulados, depende inegavelmente da capacidade de acdo
do 6rgdo implementador.

Como visto, nos Estados Unidos, onde o Poder Legislativo disputa acirradamente
com o Presidente da Republica o controle da da Administracdo, as leis tendem a ser
excessivamente detalhadas no tocante as regras de funcionamento e organizacdo dos 6rgdos

implementadores. No entanto, os desenhos legislativos dos mecanismos de implementacéo

Rules and Conduct Rules: on acoustic separation in criminal law. Harvard Law Review, vol. 97, n. 3, 1984, p.
626-630.
334 Estas dez dimens6es internas dos mecanismos de implementagéo, sugeridas por Downs, sdo exemplificativas,
e ndo exaustivas. Cf. DOWNS, Anthony. Inside Bureaucracy. Boston: Little, Brown and Company, 1966, p. 43-
44,
% RUBIN, Edward L., Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 418.
3% |dem, p. 419.
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derivados do processo legislativo americano tendem a ndo ser elaborados de modo racional.
Dada a generalizada crenca de que decisdes sobre a estrutura interna da Administragdo afetam

positiva ou negativamente o resultado das politicas publicas,**’

atores politicos terminam por
se digladiar para definir os minimos detalhes da estruturacio do mecanismo de
implementacéo.

No Brasil, em contrapartida, a estruturacdo da organizacdo e funcionamento dos
mecanismos de implementacdo tendem a ser mais vagas e fluidas em decorréncia de varios
fatores, incluindo o controle presidencial da agenda legislativa, a falta de expertise e
especializacdo legislativa, auséncia de capacidade burocratica, adogdo de continuadas praticas
clientelistas entre partidos politicos e burocratas, bem como cultura juridica vigente. Além
disso, o carater vago e genérico da legislacdo interna decorre também da crenca generalizada
de que questdes estruturais e organizacionais da Administracdo Publica devem ser definidas
pelo poder executivo, e ndo pelo Poder Legislativo.*® Deste modo, decisdes fundamentais de
estrutura e organizacdo administrativa sdo frequentemente delegadas aos Grgdos
implementadores, 0s quais se encarregam de disciplinar estas questdes por meio da edicao de
normas internas de carater infralegal.>*®

Cumpre observar, no entanto, que atores politicos brasileiros buscam intervir, ainda
que de forma modesta, na organizacdo e estrutura dos 6rgdos implementadores de politicas
publicas por meio de iniciativas legislativas de carater genérico-transversais. 1sso tem ocorrido
sobretudo por meio dos instrumentos legais que disciplinam as denominadas “reformas
administrativas.” A titulo exemplificativo, o Decreto-lei n. 200/67, principal ato legislativo da
denominada “reforma administrativa de 1967,”**° forneceu, por exemplo, instrumentos para a

decentralizacdo das atividades administrativas — tanto no ambito interno dos &rgdos

337 Cf., nesse sentido, MOE, Terry. The Politics of Bureaucratic Structure., op. cit.; McCCUBBINS, Mathew D;
NOLL, Roger G; WEINGAST, Barry R. Structure and Process, Politics and Policy: Administrative
Arrangements and the Political Control of Agencies, Virginia Law Review, vol. 75, n. 2, 1989, p. 431-482.
%38 Hélio Beltrdo, um dos autores da reforma administrativa de 1967, ja defendia que questdes estruturais da
Administragio fossem assunto da alcada do poder executivo, e ndo do Poder Legislativo. Cf. BELTRAO, Hélio.
Reforma administrativa federal. Palestra proferida em 14 de julho de 1965. In: Reforma administrativa. Rio de
Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1968, p. 51.
339 Observa-se, a esse respeito, que a discussio atual em torno da constitucionalidade da atribuicio de poder
regulamentar autbnomo ao presidente da republica para dispor sobre a estrutura e organizagdo da Administracao
Publica revela-se totalmente descolada da realidade, ja que na pratica os 6rgdos administrativos, em face de
instrumentos legislativos altamente vagos, exercem extensivos poderes de autoorganizacdo e autogestdo.
%% A expresséo reforma administrativa de 1967 foi adotada pelos proprios autores do Decreto-lei n. 200/67. Cf.
DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Administracdo Publica,
n. 73. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1969.
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administrativos, quanto da Unido para os estados federativos, bem como da Uni&o para entes
privados. Além disso, o Decreto-lei n. 200/67 estabeleceu estratégias de coordenacdo das
atividades-meio da Administracédo, tais como a atividade de elaboracdo do or¢camento publico
federal, instituiu processos de programacao orcamentaria, bem como aprimorou sistemas de
controle interno e externo da Administragdo Ptblica.***

N&o se nega, aqui, a importancia de normas de carater genérico-transversal, tais como
as instituidas pelo Decreto-lei n. 200/67, para o aprimoramento da acdo administrativa.
Observa-se, nesse sentido, que boa parte dos arranjos institucionais introduzidos pelo Decreto-
lei n° 200/67 sdo hoje considerados indispensaveis para a organizacdo e funcionamento da
Administracdo Publica. No entanto, cumpre observar que normas internas de carater genérico-
transversal possuem um alcance limitado, na medida que estas, do mesmo modo que as
normas de processo administrativo analisadas no item anterior, sdo aplicadas indistintamente a
contextos muito diversos. Para que normas internas sejam efetivas, estas devem ser elaboradas
de modo conectado ao conteudo material da politica publica a que devem servir. Além disso,
como serd melhor explicitado no item seguinte, o desenho das normas internas deve levar em
consideracdo as caracteristicas e contingéncias do mecanismo de implementacdo a ser
disciplinado. Deste modo, as normas internas devem ser elaboradas em conformidade com os
recursos materiais e humanos disponiveis do 6rgao encarregado de implementar a politica, sob
pena de esta tornar-se inteiramente inefetiva.

Dentre os tipos de normas internas acima explicitadas, aquelas que disciplinam os
métodos pelos quais os administradores interagirdo com o mundo exterior para a aplicacdo de
leis que versam sobre politivas publicas revelam-se de suma importancia. A andlise dessas

estratégias seré apresentada a seguir.

%41 para uma anélise das mudancas institucionais introduzidas pelo Decreto-lei n. 200/67, com destaque para 0s
posicionamentos dos autores envolvidos no processo de construcdo deste ato legislativo, cf. SALINAS, Natasha
Schmitt Caccia. Reforma Administrativa de 1967: A Reconciliagdo do Legal com o Real. In: MOTA, Carlos
Guilherme; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia (Orgs). Os Juristas na Formacéo do Estado-Nacéo Brasileiro:
de 1930 aos Dias Atuais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 453-482.
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2.3.4.1 Enforcement®* da Legislagdo Transitiva

Como ja observado, uma norma juridica, ainda que seja idealmente formulada no que
diz respeito a sua forma e contetdo, pode ndo se revelar efetiva por motivos outros que nédo
dizem respeito ao seu desenho institucional. Por mais bem formulados que sejam o
comportamento prescrito na norma e a sangdo decorrente da sua observancia ou
descumprimento, estes comandos, para tornarem-se eficazes, devem ser compreendidos e
aceitos por seus destinatarios. Deste modo, para ser efetiva, ndo basta que a norma juridica
seja racionalmente formulada. Esta devera ainda ser disseminada, compreendida e aplicada
por seus destinatarios.

Embora a formulacdo e aplicagdo das normas correspondam a processos distintos, estas
atividades estdo intimamente relacionadas e influenciam-se reciprocamente. A primeira vista,
0 estudo das técnicas de enforcement parece ser um assunto apenas de interesse dos estudiosos
da ciéncia da administracdo. No entanto, este guarda uma grande interface com o Direito. Por
um lado, o desenho das normas termina por afetar o seu processo de implementagdo. Normas
transparentes e acessiveis, por exemplo, sdo facilmente compreendidas e processadas por seus
destinatarios, o que tende a afetar positivamente o seu processo de aplicacdo. Por outro lado,
como serd melhor explorado adiante, as normas juridicas tendem a fracassar se 0S seus
formuladores ndo levarem em consideracdo as limitagcOes e potencialidades do processo de

343

implementacdo.”™ Como observa Baldwin, “para compreender as limitagdes das normas (...) é

necessario analisar as estratégias regulatérias utilizadas por implementadores e considerar o

efeito da escolha da norma ou do tipo de norma no ambiente da implementagﬁo.”344

342 A expressdo inglesa enforcement refere-se & mobilizacio de pessoas e recursos para garantir que as
consequéncias relacionadas ao cumprimento ou descumprimento de uma agao prescrita na norma juridica sejam
realizadas. Em portugués, inexiste um consenso acerca do melhor termo para designar aquilo que se entende por
enforcement em inglés, sendo que as expressdes mais usuais constituem “aplicacdo da lei” e “implementagéo da
lei.” Neste trabalho, enforcement, aplicacéo da lei e implementacéo da lei serdo usados como sinénimos.
343 Blankenbourg observa, a esse respeito, que a antecipagdo de estratégias de implementagdo é um fato de
permeia o processo de formulacdo das normas, fato este ainda mais acentuado quando o Poder Executivo
participa ativamente do processo de formulagdo das leis. Neste caso, atores responsaveis pelo processo de
implementacéo influenciam a escolha dos objetivos e instrumentos legislativos. Cf. BLANKENBOURG, Erhard.
The Waning of Legality in the Concept of Policy Implementation, op. cit., p. 489-490.
%4 para Baldwin, a antecipacao de estratégias de implementacdo no processo de formulacio das regras é
absolutamente essencial para a construcdo de leis mais efetivas. BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work.
The Modern Law Review, op. cit., p. 323.
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A ciéncia da administracdo elenca uma série de estratégias que poderdo ser utilizadas
no processo de implementacéo das normas com o objetivo de garantir a sua efetividade. Estas
estratégias, por sua vez, podem tanto possuir natureza coercitiva quanto conciliatéria.>*
Enquanto o principal objetivo das técnicas de natureza coercitiva é detectar acOes
infracionarias, bem como identificar e penalizar infratores, as técnicas de natureza
conciliatoria visam a garantir conformidade as normas por outros meios que ndo impliquem,

3% processar e punir infratores. 3/

ao menos de forma imediata,

As técnicas de implementacdo de natureza coercitiva e conciliatoria, as quais podem
ser utilizadas conjunta ou separadamente para impulsionar os destinatarios das normas a
comportarem-se em conformidade com as acgdes prescritas, podem ser classificadas em cinco
categorias principais: (i) processo contra infratores; (ii) persuacdo e negociacdo; (iii)
aconselhamento; (iv) instruco e treinamento; (v) promogao e informacao.>*®

A primeira técnica, de natureza coercitiva, consiste em processar os infratores das
normas. Deste modo, empregadores que, por exemplo, descuprirem normas de seguranga em
ambiente de trabalho poderdo, com ou sem aviso prévio, serem processados e condenados ao
pagamento de multas, indenizacGes e eventualmente até encerramento temporario de suas
atividades. Baldwin observa que, no emprego desta técnica, acdes remediais podem ser
empregadas antes que a instauracdo de um processo seja iniciada. Deste modo, nestes casos 0
implementador da norma confere ao destinatario prazos e condicBes para que este se abstenha

3% Hawkins prefere denominar esta técnica de “técnica de conformidade,” ja que o seu objetivo consiste
primordialmente em garantir a conformidade das normas, ao contrario da técnica coercitiva ou sancionatoria, cujo
principal objetivo consiste na aplicacéo de uma punicdo pela ndo observancia da norma. Para o autor,
conciliatério seria o estilo da técnica de conformidade, assim como o estilo da técnica sancionatoria seria
acusatdrio e adversarial. Cf. HAWKINS, Keith. Environment and Enforcement: Regulation and the Social
Definition of Pollution. Oxford: Oxford University Press, 1984, p. 3-4.
3% Os implementadores que se valem de técnicas conciliatérias utilizam-se de métodos coercitivos apenas como
um altimo recurso, caso 0 processo de negociagdo venha a falhar. A ameaca de aplicacdo de uma sangéo, no
entanto, permeia todo o processo de negociacdo entre implementadores e destinatérios da lei, cabendo portanto ao
infrator decidir se prefere suportar os cursos do cumprimento a norma ou os custos de sua inobservancia. REISS,
Albert J. Selecting Strategies of Social Control over Organizational Life. In: HAWKINS, Keith; THOMAS, John
M. (Eds.) Enforcing Regulation. Kluwer-Nijhoff Publishing, 1984, p. 25. Hawkins observa que, na perspectiva
dos implementadores que empregam técnicas de natureza conciliatoria, o recurso a medidas sancionatorias em
situacdes excepcionais representa uma derrota, e ndo uma vitoria, em relagdo ao desempenho de suas atividades.
HAWKINS, Keith. Environment and Enforcement, op. cit., p. 8.
347 A esse respeito, Reiss observa que as técnicas de implementagdo conciliatérias focam na infragdo, ndo no
infrator. Sua preocupagdo central consiste em controlar o nimero de ocorréncias de infragGes e as suas
consequéncias por meio de estimulos aos infratores potenciais para que estes obedecam a regra. REISS, Albert J.
Selecting Strategies of Social Control over Organizational Life. op. cit., p. 26.
%8 BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work., op. cit., p. 323-327.
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de mover um processo. Hood, a esse respeito, observa que uma variacdo desta mesma técnica
consiste em premiar aqueles que obedecem a norma — 0 que para o autor é equivalente a punir
aqueles que a desobedecem.®*°

A segunda técnica visa a remediar uma situacao de desobediéncia as normas por meio
de técnicas de persuasdo. O uso desta técnica exige que o implementador esforce-se por
convencer os destinatarios das normas de que estas deverdo ser obedecidas. Para convencer o
destinatario a corrigir o seu comportamento, o implementador vale-se de diversos argumentos
de ordem moral e juridica, os quais serdo construidos em funcdo do perfil do infrator e da
natureza da infragéo.

Ja a técnica de aconselhamento costuma ser utilizada em &reas nas quais o
implementador oferece ao destinatario instruces pontuais para a correcdo de infracbes de
carater “ndo-problematico, nas quais 0s riscos sdo baixos, ou onde se entende que a
implementaco juridico-formal ndo se revela possivel.”**° Além disso, este aconselhamento de
carater pontual pode ser empreendido inclusive com o objetivo de falhas de desenhos das
normas juridicas.®' Deste modo, implementadores podem fornecer conselhos que permitam
aos destinatarios respeitar o espirito e o objetivo das normas.>*?

Ja as técnicas de instrucdo e treinamento visam, respectivamente, a orientar e capacitar
0s destinatarios para a observancia dos comportamentos prescritos nas normas. Instrucdo
consiste em melhorar a compreensdo dos destinatarios sobre 0 modo como estes devem
comportar-se. Ja o treinamento envolve uma relacdo de aprendizado mais intensa entre
implementadores e destinatarios, na qual os primeiros visam corrigir o comportamento dos
Gltimos por meio de aulas e treinos interativos.®* Estes técnicas podem ser tanto empregadas
de modo preventivo quanto remedial.

Por fim, promocdo e informacdo constituem técnicas de carater essencialmente

preventivo, as quais sdo utilizadas para impedir que os destinatarios venham a infringir as

%9 HOOD, Christopher. Administrative Analysis, op. cit., 1986, p. 51. As premiacdes por obediéncia podem
assumir formas variadas, tais como subsidios, licengas, incentivos fiscais, limitagdo de responsabilidade etc.
REISS, Albert J. Selecting Strategies of Social Control over Organizational Life. op. cit., p. 23-24;
ROSENBAUM, Nelson. Statutory Structure and Policy Implementation: the Case of Wetlands Regulation, op.
cit., p. 66.
%0 BALDWIN, Robert. Why Rules Don"t Work., op. cit., p. 326.
%1 1 dem, p. 326.
%2 HOOD, Christopher. Administrative Analysis, op. cit., 1986, p. 51.
%3 BALDWIN, Robert. Why Rules Dont Work., op. cit., p. 326-327.
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normas por desconhecimento ou ma-informacdo dos contetidos prescritos na norma.®*
Observa-se, inclusive, que as técnicas de instrucdo e treinamento confundem-se com as
estratégias de promocdo e informacdo sempre que as primeiras forem utilizadas com o
objetivo de prevenir, ao invés de corrigir, acdes infratoras.

A escolha das estratégias acima mencionadas é influenciada tanto por caracteristicas
do 6rgdo implementador, do tipo de conduta que se procura controlar, do publico destinatéario
e do tipo de infracdo cometida por este. Como ja observado, estas técnicas podem ser
empregadas conjuntamente, de modo que dificilmente um o6rgdo implementador se baseara
apenas em uma Unica estratégia. Importante observar, portanto, que a implementacdo de uma
lei nem sempre implicard a adogdo de técnicas coercitivas. Como observa Hood, o uso de
técnicas coercitivas se faz ‘“necessario apenas na falta de consenso”, de modo que
“frequentemente ¢ melhor tentar obter consenso do que impor sangdes aos infratores.”**® A
literatura, no entanto, costuma diferenciar os fatores que condicionam a escolha de técnicas
coercitivas em detrimento de estratégias conciliatérias e vice-versa. Por exemplo, Reiss
observa que técnicas conciliatérias sdo preferidas quando o processo de investigacdo e
sancionamento de infratores demonstrar-se excessivamente complexo ou custoso.**® Além
disso, técnicas de natureza conciliatérias de carater preventivo sdao preferidas sempre que as
possibilidades de reparacéo de danos forem insignicantes em relagdo ao dano produzido, o que
ocorre, por exemplo, quando radiagOes perigosas sdo emitidas em decorréncia do
descumprimento de normas basicas de seguranca.*®” Por outro lado, técnicas de natureza
coercitiva sdo preferiveis quando a ocorréncia de certos danos for imprevisivel e incidental,**®
bem como “quando suas causas forem imperfeitamente compreendidas, impedindo portanto o

emprego de acBes preventivas.”®® Em sentido contrario, técnicas de natureza conciliatoria

%4 BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work., op. cit., p. 327.
%5 HOOD, Christopher. Administrative Analysis, op. cit., 1986, p. 56. O autor observa ainda que a n&o
observancia a normas, a qual supostamente exigiria a aplicagcdo de métodos coercitivos de implementagdo, com
frequéncia sugere que a norma em questdo é mal formulada e que, portanto, deve ser modificada. HOOD,
Christopher. Administrative Analysis, op. cit., 1986, p. 56.
%% REISS, Albert J. Selecting Strategies of Social Control over Organizational Life. op. cit., p. 26.
%7 |dem, p. 26-27.
%% HAWKINS, Keith. Environment and Enforcement, op. cit., p. 6.
%9 REISS, Albert J. Selecting Strategies of Social Control over Organizational Life. op. cit., p. 27.
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tendem a ser mais apropriadas para lidar com infragdes que costumam ter um carater continuo
ou repetitivo.*®

A efetividade da estratégia de implementacdo escolhida, no entanto, ndo depende
apenas do objeto a ser regulado. Uma explicacdo completa para a efetividade ou inefetividade
de uma determinada estratégia de implementacdo depende também do perfil dos destinatarios
das normas e do tipo de conduta infracionaria que estes tendem a cometer.>**

A esse respeito, Baldwin identifica quatro tipos de destinatarios: (i) aqueles bem

intencionados e bem informados, porém ineficientes no cumprimento das normas;3®

(i) os
bem-intencionados, porém mal informados; (iii) os mal-intencionados®*®® e mal-informados;
(iv) os mal-intencionados e bem informados.*®* Ja as infracBes variam de acordo com o
conteddo das normas, cabendo ao avaliador a tarefa de distinguir as infracGes insignificantes
das infracdes sérias.®

Estudiosos das estratégias de implementacdo observam que as técnicas conciliatérias
acima assinaladas sdo Uteis apenas para as situacdes (i) e (ii).>®® Para destinatarios bem-

intencionados, sejam estes ineficientes ou mal informados, técnicas de instrucdo, treinamento

%0 Hawkings observa que infracdes de carater continuo representam situacdes ao invés de atos, tais como um
maquindrio desprotegido, habitacBes de baixa qualidade, alimentos adulterados etc. Uma infracdo desta sorte
“tende a ndo ser limitada no tempo, fornecendo um relacionamento continuo entre implementador e potencial
infrator, sendo que a questdo da culpa € frequentemente questionavel.” HAWKINS, Keith. Environment and
Enforcement, op. cit., p. 6.
31 BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work., op. cit., p. 324; HOOD, Christopher. Administrative Analysis,
op. cit., 1986, p. 55-60. Do mesmo modo, Rosenbaum observa que o nivel de propensdo dos administradores e
cidadaos privados a aceitacdo das mudancas comportamentais exigidas pela norma é que determinara as escolhas
sobre a estrutura do seu processo de implementacdo. No entanto, para Rosenbaum este fator deve ser analisado
em conjunto com o nivel de mudanga comportamental prescrito no ato normativo. “Quanto menor a distancia
entre o comportamento exigido e os padrfes comportamentais existentes, maior serd a probabilidade de que o
mandato legislativo seja auto-aplicavel.” Nestes casos, a estruturagdo do mecanismo de implementacdo ndo
exigira niveis elevados de sofisticagdo das técnicas de implementagdo conciliatérias. Em sentido contrério,
quanto maior for a mudanga comportamental pretendida, “a autoimplementagao tipicamente diminui e a
resisténcia aumenta, o que exige a introdugdo de um processo de implementacdo estruturado.” ROSENBAUM,
Nelson. Statutory Structure and Policy Implementation: the Case of Wetlands Regulation., op. cit., p. 64-65.
%2 Hood denomina estes destinatérios de incompetentes. HOOD, Christopher. Administrative Analysis, op. cit.,
1986, p. 55-60.
%3 Hood refere-se a estes destinatarios como oportunistas. Idem, p. 55-60.
%4 Hood identifica outros tipos de destinatarios, os quais denomina de “dissidentes por principio.” Estes
destinatarios deixam de obedecer as normas ndo em virtude de oportunismo ou ignorancia, mas porque
consideram inapropriado o comportamento prescrito pela norma. Para os dissidentes por principio, técnicas de
implementac&o conciliatdria provavelmente ndo produzirdo resultados, ao passo que estratégias coercitivas
possivelmente conduzirdo a uma situacdo de martirizagdo. Idem, Ibidem, op. cit., 1986, p. 55-57.
%> BALDWIN, Robert. Why Rules Don"t Work., op. cit., p. 324.
36 BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work., op. cit., p. 324; HOOD, Christopher. Administrative Analysis,
op. cit., 1986, p. 55-56.
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e informagao podem revelar-se suficientes®®’

para remediar e prevenir agdes ndo conformes a
norma.’® Nestes casos, torna-se mais producente envidar esforcos para auxiliar os
destinatarios a obedecer as normas ao invés de puni-los por seu comportamento infracionario.
Para 0s casos em que os destinatarios das normas revelam-se mal intencionados ou
oportunistas, as técnicas coercitivas sdo as Unicas que parecem produzir resultados efetivos.*
Além disso, enquanto técnicas de implementacdo conciliatérias revelam-se suficientes para
remediar violagBes de menor significancia,®® aquelas podem mostrar-se insatisfatorias para
tratar das infracdes de maior gravidade.™

Deste modo, a construgdo de um sistema de implementacdo efetivo pressupde a
formulacdo de estratégias condizentes com os diferentes tipos de comportamentos
infracionarios. Além disso, a efetividade das estratégias de implementacdo dependem
igualmente da existéncia de normas adequadamente desenhadas. A esse respeito, Baldwin
identificou, por exemplo, que diante da necessidade de se impor técnicas coercitivas de
implementacdo ao sistema regulatorio britanico que disciplina questfes de saude e seguranca
em ambiente de trabalho, os implementadores da referida politica legislada — no caso
inspetores do trabalho — manifestaram sentir dificuldades de utilizacdo dessa estratégia quando
a lei a ser aplicada baseia-se em um standard ao invés de uma regra. Os inspetores
entrevistados perceberam diferencas nas implicacGes de se processar alguém que violou uma

regra em relacdo a alguém que infringiu um standard.®’? Para estes implementadores, a

%7 Baldwin observa, no entanto, que normas excessivamente complexas séo dificeis de serem digeridas por seus
destinatarios. Nestes casos, técnicas de informagdo e instru¢do podem revelar-se insuficientes para garantir o
cumprimento a norma. BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work., op. cit., p. 328.
%8 Observa-se, no entanto, que a ameaca de aplicacéo de sancéo pode complementar o emprego de técnicas
conciliatdrias. Cf. REISS, Albert J. Selecting Strategies of Social Control over Organizational Life. op. cit, p.
224. No estudo de caso desenvolvido por Baldwin, os implementadores manifestaram haver uma correlago entre
sucesso da negociacao e a existéncia de uma norma que estabeleca uma sangéo precisa. Deste modo, as regras
altamente coercitivas tendem a ser, ressalvados os problemas de inacessabilidade mencionados na nota anterior,
as mais facilmente negociaveis. BALDWIN, Robert. Why Rules Don"t Work., op. cit., p. 325.
%9 BALDWIN, Robert. Why Rules Dont Work, op. cit., p. 324. Hood observa, a esse respeito, que
comportamentos oportunisticos permeiam toda a Administracdo PUblica, razdo pela qual o emprego de técnicas
conciliatérias jamais pode se dar de modo inteiramente descolado da ameaga de aplicacdo de san¢bes. HOOD,
Christopher. Administrative Analysis, op. cit., 1986, p. 55-56.
370 Baldwin observa, inclusive, que nas infracdes de menor intensidade as regras propriamente ditas tendem a
assumir um papel menor nos processos de negociagdo entre implementadores e destinatarios das normas. Nestes
casos, implementadores “preferem focar em problemas do que em questdes juridicas.” BALDWIN, Robert. Why
Rules Don’t Work., op. cit., p. 326.
¥ BALDWIN, Robert. Why Rules Don"t Work., op. cit., p. 324.
372 A lei que disciplina a politica de seguranca em ambiente de trabalho se baseava inteiramente em regras até que
foi modificada para contemplar standards, os quais instituiram testes de razoabilidade para aferir a adeséo dos
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dificuldade de se processar infratores de standards é maior do que a de violadores de regras,
tendo em vista que os primeiros possuem maiores incentivos para defenderem-se em juizo e
apoiarem-se em medidas protelatdrias, aumentando inclusive os custos envolvidos no processo
de implementacdo. Por essa razdo, inspetores possuem menores incentivos para utilizarem
técnicas de carater coercitivo quando a norma a ser aplicada constitui um standard ao invés de
uma regra.

Para Baldwin, as contingéncias do processo de implementacdo devem ser incorporadas
ao processo de formulacdo das normas para que estas se tornem mais efetivas. Normas
juridicas, por exemplo, tenderdo a ser inefetivas se aqueles que se dispdem a obedecé-la ndo
possuem o conhecimento necessario para tanto, ou se aqueles menos dispostos a observa-la
ndo forem estimulados por meio de técnicas coercitivas e conciliatorias adequadas. Deste
modo, Baldwin propde que no processo de construcdo das normas seus formuladores levem
em consideracdo a significancia das infracGes e o perfil dos potenciais infratores para entdo
definir as estratégias de implementacdo que melhor influenciam os violadores e, por fim, o0s
tipos de regras que melhor atendem a essas estratégias.>”® Deste modo, néo s os processos de
formulacdo e implementacdo de normas revelam-se conectados, como também o ultimo
influencia as escolhas do primeiro, ao contréario do que reza o senso comum.*”* Segundo o
autor, se esta metodologia tivesse sido adotada no caso que examinou, recursos teriam sido
poupados em ao menos trés estratégias equivocadas, a saber: (i) énfase na aplicagcdo de
estratégias conciliatorias para informar os mal-intencionados; (ii) formulacdo de regras
coercitivas para serem aplicadas aos bem-intencionados; (iii) aplicacdo de regras
excessivamente complicadas e inacessiveis para 0s bem-intencionados, porém mal-
informados.*"

Na pratica, no entanto, os atores envolvidos no processo de formulacdo de normas
juridicas frequentemente ignoram as contingéncias da etapa de implementacdo. Em parte, isso

se explica pelo fato de que formuladores de politicas publicas legisladas adotam uma

destinatarios aos pretendidos padrdes de seguranca. Deste modo, a populagao entrevistada por Baldwin foi capaz
de perceber o impacto de dois regimes distintos — um baseado em regras e o outro em standards - no processo de
implementacdo das normas. BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work., op. cit., p. 323-324.
3 BALDWIN, Robert. Why Rules Don’t Work., op. cit., p. 329.
374 O senso comum deriva, de algum modo, da concepcdo de burocracia racional weberiana, na qual as
organizacOes burocraticas estruturam-se em camadas hierarquicas nas quais subordinados apenas cumprem
ordens de superiores, 0s quais, por sua vez, cumprem os ditames da lei.
¥ BALDWIN, Robert. Why Rules Don"t Work., op. cit., p. 329.
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perspectiva top-down, na qual a politica é elaborada no centro ou no topo e implementada na
periferia ou no piso da Administracdo. Como j& observado no capitulo anterior, esta viséo top-

down separa artificialmente®™®

as etapas de formulacdo da implementacdo de politicas
publicas, ignorando portanto o papel — certamente ativo — exercido por implementadores na
construcdo do desenho das politicas. Esta separacdo entre formulacdo e implementagdo
corresponde, nas palavras de Dan-Cohen, a um “mundo imaginario,” muito distante da
realidade.®”” Baldwin observa que “na medida que a implementacdo é considerada como ndo
problematica, os formuladores de politicas publicas terminam por minimizar o papel
formulador exercido pelos implementadores.”®"® O préprio autor reconhece, no entanto, que
formuladores de politicas publicas podem ter boas razdes para ndo antecipar, ao construirem
as normas, as contingéncias do processo de implementacdo das leis. Uma delas consiste na
propriedade em se conferir uma certa discricionariedade aos implementadores para estes
manusearem, de modo incremental, as técnicas de implementacdo acima mencionadas. No
entanto, Baldwin observa que certos problemas de implementacdo que poderiam ser
facilmente antecipados no processo de construcdo das normas ndo 0 Sa0 por que 0S Seus
formuladores os consideram “inevitaveis.”>"°

Baldwin observa que um dos indicadores de que uma lei sobre politicas publicas tenha
sido formulada de modo top-down, desconsiderando, portanto, a realidade do processo de
implementacdo, diz respeito ao seu carater genérico-transversal. Como observa o autor,
normas top-down tendem a ser empregadas de modo genérico e indistinto para um publico-
alvo que tende a variar enormemente. A decisdo sobre o tipo de norma a ser empregada — se
uma regra ou um standard, por exemplo — ndo se d&, portanto, de modo coordenado com as

estratégias de implementacdo de uma determinada politica. No entanto, Baldwin enfatiza que

376 Blankenbourg observa que a distingéo artificial entre as etapas de formulacéo e implementacao de politicas
publicas propugnada por cientistas politicos encontra paralelo, no campo da teoria do estado e do direito, na
separagdo entre funces legislativas e executivas de governo. Deste modo, no¢des caras ao direito como a da
legalidade administrativa, na qual administradores sé devem atuar dentro dos pardmetros fornecidos pela lei,
revelam-se extremamente artificiais, porém Gteis para libertar os administradores das pressGes de legitimag&o das
suas acbes. BLANKENBOURG, Erhard. The Waning of Legality in the Concept of Policy Implementation, op.
cit., p. 482-483.
37" Como observa Dan-Cohen, “a realidade diverge do mundo imaginario na medida que as normas de decisdo do
mundo real provavelmente produzirdo efeitos no lado das condutas, assim como o mundo real das condutas
provavelmente produzird efeitos no lado da decisdo.” DAN-COHEN, Meir. Decision Rules and Conduct Rules:
on acoustic separation in criminal law., op. cit., p. 632.
8 BALDWIN, Robert. Why Rules Don"t Work., op. cit., p. 333.
379 |dem, p. 333.
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0 aprimoramento do processo de formulagdo de regras s6 serd possivel se 0s meios para
assegurar a sua aplicagdo forem levados em consideracdo. Do contrério, as regras nao serdo
suficientes para afetar comportamentos do modo esperado pelos formuladores da politica
situados no centro ou no topo.

Além disso, Rubin observa que, além de normas juridicas bem desenhadas que levem
em consideracdo as contingéncias do mecanismo de implementacdo, estratégias
complementares devem ser utilizadas para direcionar o comportamento dos implementadores
da politica ptblica.’® O legislador pode, deste modo, indicar ao 6rgéo implementador as
situacBes faticas a que este deverd dar prioridade, ou pode sugerir uma hierarquizacdo de
prioridades por meio de exemplos.*!

A esse respeito, Rosenbaum aponta trés estratégias que poderdo ser utilizadas para
estimular comportamentos cooperativos por parte dos implementadores das leis.®*? Uma delas
consiste em delimitar o escopo da discricionariedade deciséria por meio da exigéncia de
estudos, relatérios e prestacdes de contas.*®® Deste modo, quando o legislador prevé, por
exemplo, que os implementadores resistirdo a utilizacdo — considerada por aquele
indispensavel — de técnicas coercitivas para determinadas situacdes faticas, relatorios e
prestacOes de contas podem ser exigidos dos administradores com o objetivo de desestimular
este tipo de comportamento comportamento refratario.*** Uma secunda estratégia consiste em
impor controles externos as agfes administrativas, as quais podem incluir controle
parlamentar, avaliacbes de programas governmentais, autorizacdes para os cidaddos moverem
acBes contra o Estado etc.®® Por fim, um sistema de incentivos e punicdes pode ser criado

para estimular os implementadores a se comportarem do modo esperado.®®

%80 RUBIN, Edward, Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 420.
381 |dem, p. 420.
%82 ROSENBAUM, Nelson. Statutory Structure and Policy Implementation: the Case of Wetlands Regulation.,
op. cit., p. 65-66.
%83 |dem, p. 65.
%84 Rubin fornece um exemplo no qual o legislador estaria convencido de que o 6rgéo implementador evita
processar casos grandes e complexos com o0 objetivo de manter altos indices de condenagdo. Deste modo, a
obrigacdo do érgao implementador de prestar contas neste caso teria o objetivo de desestimula-lo a perseguir esta
estratégia. RUBIN, Edward, Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 420.
%> ROSENBAUM, Nelson. Statutory Structure and Policy Implementation: the Case of Wetlands Regulation.,
op. cit., p. 65.
%8 |dem, p. 66.
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2.3.4.2 Enforcement da Legislacao Intransitiva

A legislacéo intransitiva, como observado em diversas passagens anteriores desta tese,
ao inves de prever as regras e os standards de conduta que serdo exigidos dos administrados,
estabelece os caminhos que deverdo ser percorridos para que estas normas substantivas
venham a ser formuladas pela Administracdo. Deste modo, a legislagdo intransitiva
caracteriza-se pela presenca de normas de carater procedimental, em contraposicdo a
legislacdo transitiva, dominada por normas de carater substantivo.

Do mesmo modo que a legislacao transitiva, no entanto, a legislacéo intransitiva requer
a adoc¢do de estratégias para ser implementada. Deste modo, ndo basta que a lei estabeleca os
procedimentos que o administrador devera perseguir para tomar uma decisdo. Para impedir a
inércia administrativa, a lei deve também prover mecanismos para garantir que O
administrador ira de fato adotar as regras procedimentais previstas legalmente.

As estratégias de implementacdo de regras procedimentais de tomada de decisdo sdo
referidas pela literatura anglo-americana como action-forcing provisions. Estas constituem,
em esséncia, estratégias para forcar a Administracdo Publica a tomar uma decisdo
administrativa, evitando, portanto, que esta se omita deste dever. Um atributo chave das
action-forcing provisions € que estas restrigem a discricionariedade no tocante ao momento de
agir. Action-forcing provisions s&o, portanto, mecanismos utilizados para restringir a
discricionariedade administrativa no tocante ao se e quando agir.*®’

Prazos procedimentais constituem uma das principais action-forcing provisions. Estes
correspondem ao meio mais direto que o legislador possui para impulsionar a agéo
administrativa. Prazos procedimentais fundamentam-se no fato de que estes visam a combater
atrasos cronicos da atuacdo administrativa por meio da imposicdo de datas-limite para que o
poder executivo tome determinadas decisdes. Prazos estabelecem prioridades ao poder
executivo, fornecem subsidios para que este resista a pressdes externas para atrasar 0 processo

de tomada de decisdo, sinalizam a necessidade por recursos financeiros adicionais, bem como

%87 Observa-se que o controle de discricionariedade proporcionado pelas action-forcing provisions diferencia-se
do controle exercido por regras e standards substantivos, que estabelecem o que fazer e o como fazer. Por essa
razdo, alguns autores definem as action-forcing provisions como instrumentos de controle da discricionariedade
procedimental, em contraposicao as estratégias de controle da discricionariedade substantiva. Esta distingdo
entre discricionariedade material e procedimental serd adotada neste trabalho.
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forcam o poder executivo a ndo se esquivar de decidir assuntos delicados.*®® Por fim, os
prazos também constituem um importante mecanismo de accountability j& que reduzem os
custos de monitoramento de grupos da sociedade civil, evidenciam claramente quando uma lei
é violada, e criam um espaco direito para a revisao judicial dos atos administrativos.*®°

No entanto, uma anélise panoramica das leis que versam sobre politicas publicas no
Brasil permite facilmente identificar uma auséncia do uso estratégico dos prazos
procedimentais para forcar a Administracdo Publica a agir. Apenas recentemente, com a
edicdo das leis gerais de procedimento administrativo, o estudo dos prazos para a consumacao
das decisdes administrativas assumiu algum vigor.>* As leis gerais de processo administrativo
prevéem, nesse sentido, prazos para a implementagdo de leis ou decisdes administrativas.®**
No entanto, como ja observado anteriormente, prazos de carater geral possuem alcance
limitado para controlar a acdo administrativa na implementacdo de politicas publicas
particulares, ja que estes podem se revelar muito longos ou muito curtos para que a
Administracdo tome suas decisGes em contextos especificos. Além disso, quando prazos
seguem desacompanhados de mecanismos adequados de enforcement, sejam estes
conciliatérios ou coercitivos, estes frequentemente deixam de ser cumpridos, tornando-se
absolutamente ineficazes. As leis especiais de politicas publicas, por sua vez, ndo suprem esta
lacuna, ja que ndo raro nada dispGem, ou dispdem de forma muito modesta, sobre os prazos de
implementacdo de uma lei ou decisdo administrativa. Observa-se, no entanto, que a imposi¢ao
de prazos desta natureza, sejam estes estabelecidos por leis gerais ou especiais, ainda nao
foram assimilados de modo adequado em nosso sistema juridico. O Supremo Tribunal Federal,
por exemplo, posiciona-se pela inconstitucionalidade de leis que estabelecam prazos para o

poder executivo dar inicio ao exercicio do seu poder regulamentar sob o fundamento de que

%8 GLICKSMAN, Robert L.; SHAPIRO, Sidney A. Congress, the Supreme Court, and the Quiet Revolution in
Administrative Law. Duke Law Journal, n. 5, p. 830-831.
%9 |dem, p. 831-832.
3% Cf., nesse sentido, FERRAZ, Sérgio. Processo Administrativo: Prazos e Preclusdes., op. cit; MEDAUAR,
Odete. O Principio da Razoavel Duragdo do Processo Administrativo. In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO,
Vitor Rhein (Orgs). Atuais Rumos do Processo Administrativo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.
31 A lei paulista de processo administrativo estabelece, em seu art. 18, prazo de 60 dias para que a Administracdo
tome providéncias necessarias a aplicacdo de lei ou decisdo administrativa, as quais incluem, como observa
Sundfeld, a producao de regulamentos e a implantacdo de servigos ou beneficios instituidos por lei. Cf.
SUNDFELD, Carlos Ari. Processo e Procedimento Administrativo no Brasil., p. 35.
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este arranjo estaria infringindo o principio da triparticdo de poderes.**? Esta visdo que aqui
chamo de formalista do Supremo Tribunal Federal, obviamente, ndo percebe os prazos
procedimentais enquanto instrumentos fundamentais de acdo governamental. Nos Estados
Unidos, ao contrario, as leis disciplinadoras de politicas publicas — em especial as leis de
politica ambiental — estdo repletas de prazos que visam forcar a Administracdo Publica a
implementar os ditames legais. A titulo de exemplo, a Agéncia de Protecdo do Meio Ambiente
(Environmental Protection Agency, “EPA”), entre os anos de 1988 a 2003, teve de se
submeter a 611 prazos para exercicio da atividade regulamentar, todos estes prescritos em leis
especificas.**

Observa-se, no entanto, que 0 uso excessivo de prazos procedimentais para forgar a
Administracdo a agir ndo resta, no entanto, impassivel a criticas. Como observa Stacey,
“prazos sao simultaneamente aclamados — por seu sucesso em facilitar a regulacdo — e odiados
— por sua rigidez, excessividade e frequente falta de razoabilidade.”®* A esse respeito,
diversos observadores do sistema juridico americano elencam uma série de fatores que
mitigam o potencial de efetividade dos prazos. Em primeiro lugar, 0 massivo nimero de
prazos legislativos impostos a EPA enfraquece a efetividade dos prazos individualmente
considerados.>* Nesse sentido, a EPA esta sujeita a tantos prazos que acaba por perder parte
do seu poder de agenda.®® Em contrapartida, os prazos atrelados a atividades regulatérias
significativas que se alinham com as prioridades do poder executivo tendem a ser mais
efetivos.>®” Além disso, os prazos atrelados a métodos coercitivos de implementagdo tendem a
ser mais efetivos.®*® Observa-se, ainda, que muitos prazos impostos & EPA sdo estabelecidos

de modo isolado — sem levar em consideracdo o efeito cumulativo de prazos anteriores, 0s

%92 Cf., nesse sentido BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.394.
Relator: Ministro Eros Roberto Grau. DJ 15 Ago. 2008. Esta decisdo seguiu o entendimento exposto em ADINs
anteriores. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2.393. Relator:
Ministro Sydney Sanches. DJ 28 mar. 2003; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade. Relator: Ministro Moreira Alves. DJ 14 abr. 2000.
33 Cf. GERSEN, Jacob E.; O’CONNELL, Ann Joseph. Deadlines in Administrative Law, University of
Pennsylvania Law Review, n. 156, p. 923-990.
34 STACEY, Jocelyn. Curing the Epidemic of Environmental Inaction: Using Action-Forcing Provisions in
Canadian Toxics Regulation. (mimeo).
3% ABBOTT, Alden F. The Case Against Federal Statutory and Judicial Deadlines: A cost-benefit appraisal,
Administrative Law Review, n. 39, 1987, p. 171-204.
3% |dem, p. 181-2.
%7 |dem, Ibidem, p. 181-182.
%% ENVIRONMENTAL AND ENERGY STUDY INSTITUTE. Statutory Dealines in Environmental
Legislation: necessary but need improvement, 1985, p. 60-62.
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recursos financeiros envolvidos, ou a complexidade das decisdes, significando, portanto, que

399 1550 resulta num ciclo vicioso onde a EPA

0s prazos tendem a ser frequentemente curtos.
compreensivelmente ndo cumpre prazos irrealistas, causando maior frustracdo para o Poder
Legislativo, o qual por sua vez edita novos prazos ainda mais irrazoaveis.*® Por essas razoes,
argumenta-se que 0s prazos seriam mais efetivos se fossem mais realistas, 0 que pressuporia
levar em consideracdo as contingéncias do processo de implementacéo das politicas.*™

Alguns autores argumentam, ainda que prazos estabelecidos de modo irrealista
comprometem a qualidade do processo de tomada de decisdo. No entanto, no contexto da
regulacdo ambiental, um ndmero significativo de administradores da EPA acreditam que 0s
prazos ndo afetam negativamente a qualidade das decisdes.””> Mesmo nos casos em que a
qualidade das decisdes resta comprometida, administradores questionam-se se na auséncia de
prazos as decisdes seriam de fato tomadas.*”® Uma explicacdo para esta visdo é a de que
quando funcionérios da EPA realmente acreditam que um prazo ird afetar negativamente a
qualidade de uma deciséo, estes tendem a ndo respeitar o prazo com o objetivo de proferir uma
melhor decisdo.”** Isso reforca a necessidade de elaboracdo de prazos realistas — 0s quais
reflitam a complexidade da atividade regulatoria em questéo.

Por fim, prazos, quando muito exiguos, podem reduzir a capacidade da Administracdo
de promover participagdo dos administrados no processo de tomada de decisdes.*® Prazos
podem, nesse sentido, restringir o0 espaco tanto para 0 recebimento, quanto para o0
processamento, de comentarios da sociedade civil.*®®

A experiéncia americana alerta, portanto, para as limitacdes dos prazos enguanto
instrumentos de mobilizagdo da agdo administrativa. Prazos sdo, nesse sentido, instrumentos
necessarios, porém imperfeitos. Quando os prazos sdo elaborados de modo realista, ndo so se
espera maior obediéncia, mas também um menor comprometimento da qualidade das decisdes

e da participacdo publica nos processos decisorios. Uma importante licdo da experiéncia

399 |dem, p. 40.
%% |dem, ibidem, p. 44.
1 |dem, ibidem, p. 57-9.
%92 |dem, ibidem, p. 34-35.
%98 Alguns administradores inclusive acreditam que os prazos contribuem para um aumento de qualidade porque
mobilizam recursos e prioridade de gestdo administrativa. Idem, ibidem, p. 35.
% |dem, ibidem, p. 34.
%> GERSEN, Jacob E.; O’CONNELL, Ann Joseph. Deadlines in Administrative Law, op. cit., p. 945-946.
‘% cf. ABBOTT, Alden F. The Case Against Federal Statutory and Judicial Deadlines: A cost-benefit appraisal,
op. cit., p 185, 196.
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americana é a de que prazos sdo potencialmente mais efetivos quando elaborados em doses
menores, quando alinhados com atividades de gestdo e avaliacdo e quando atrelados a
suficientes recursos financeiros para que possam de fato serem respeitados. Em resumo,
prazos constituem uma ferramenta importante para estimular a acdo administrativa, mas a
experiéncia americana demonstra que ha varias maneiras pelas quais 0s prazos podem ser mal
utilizados. Para que os prazos sejam efetivos, estes tem de ser formulados com moderacéo e de
modo realista, em total afinidade com as contingéncias do mecanismo de implementacéo.

Observa-se, no entanto, que a elaboracdo de prazos realistas ndo garante que estes
sejam observados pela Administracdo Publica. Do mesmo modo que a legislagdo transitiva,
estratégias de implementacéo, sobretudo de natureza coercitiva, devem acompanhar as normas
intransitivas de modo a persuadir a Administracdo a cumprir prazos procedimentais. A esse
respeito, verifica-se que a estratégia coercitiva por exceléncia consiste em processar
administrativa e/ou judicialmente a Administragdo quando esta descumprir prazos
procedimentais.*"”’

No entanto, outras estratégias de natureza coercitiva também podem ser utilizadas com
0 mesmo proposito. Para os prazos relativos ao exercicio da atividade regulatéria por parte da
Administracdo, uma lei pode prever, por exemplo, que um regulamento-padréo seja aplicado
quando o poder executivo descumprir 0s prazos para a producdo de regulamentos. A
incidéncia de regulamentos-padrédo elimina, deste modo, o risco de que nenhuma
regulamentacdo seja produzida e portanto desincentiva tanto a Administracdo quando atores
externos a boicotar o processo regulatorio. “A imposi¢do de um regulamento-padréo torna o
atraso uma atitude autodestrutiva para as entidades regulatérias, de modo que estas acabam
por ser cooptadas ao processo regulatorio.”*® Novamente baseando-se na experiéncia
americana, estudos avaliativos das leis ambientais nos Estados Unidos identificam que os
prazos procedimentais sdo mais efetivos quando sérias consequéncias estdo atreladas a sua
nao-obediéncia.*® Além disso, estudos de caso individualizados tem demonstrado que

regulamentos-padrdo tem se revelado ferramentas efetivas para forcar a Administracdo a

7 Foge do escopo deste trabalho examinar em nivel de detalhe as vias judiciais adotadas para combater a inércia
administrativa.
‘%8 STACEY, Jocelyn. Curing the Epidemic of Environmental Inaction: Using Action-Forcing Provisions in
Canadian Toxics Regulation, op. cit.
% ENVIRONMENTAL AND ENERGY STUDY INSTITUTE. Statutory Dealines in Environmental
Legislation, op. cit., p. X-Xi.
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exercer suas competéncias regulamentares. O regulamento-padréo previsto na Lei americana
de Educacéo e Rotulagem Nutricional demonstrou-se amplamente bem sucedido para forcar o
Departamento de Alimentos e Remédios a exercer sua atividade regulatéria.*® Ao examinar a
implementacdo das emendas a Lei de Residuos Solidos e Toxicos de 1984, Corwin identificou
que apesar de a EPA ter deixado de cumprir mais da metade dos prazos estabelecidos nesta lei,
todos os prazos que estavam atrelados a ameaca de utilizacdo de regulamentos-padréo foram
observados.*! Segundo o autor, dois fatores contribuem para este cenario. Em primeiro lugar,
regulamentos-padréo conectam-se de algum modo com um aumento de alocacdo de recursos
para o 6rgdo regulatério, para que este possa cumprir os prazos legislativos.*** Em segundo
lugar, a ameaca de incidéncia de regulamentos-padrdo cria um ambiente de participacao entre
todas as partes envolvidas.*** Além da adogdo de regulamentos, planos-padrdo de execucdo de
politicas publicas também séo utilizados como estratégia para forcar a acdo administrativa na
experiéncia americana. Mais especificamente, esta estratégia € utilizada sobretudo para
garantir a cooperagao entre entes federativos. A titulo de exemplo, a Lei do Ar Puro americana
atribui a EPA a competéncia para estabelecer standards de qualidade do ar nacionais, 0s quais
deverdo ser observados pelos estados na implementacdo de politicas ambientais. Deste modo,
a Lei do Ar Puro estabelece que os estados deverdo elaborar planos de implementacgéo estatais
que estejam em acordo com os standards nacionais de qualidade do ar. No entanto, se um
estado ndo elaborar um plano de implementacdo no tempo estabelecido pela Lei do Ar Puro,
ou se este plano for considerado inaceitavel pela EPA, esta aplicara um plano de
implementacdo federal. Na pratica, a EPA por vezes reluta em aplicar planos de
implementacdo federais em razdo de sua limitacdo de recursos e expertise para intervir em
assuntos de interesse regional e local.*** No entanto, a maioria dos estados aprovou planos de
implementacéo para atender as exigéncias da Lei do Ar Puro,*®> e mesmo quando estes planos

foram elaborados de modo aquém do desejado, a qualidade do ar nestas regides melhorou

MO MAGILL, M. Elizabeth. Congressional Control Over Agency Rulemaking: The Nutrition Labeling and
Educations Act’s Hammer Provisions. Food & Drug Law Journal, vol. 50, 1995, p. 181.
1 CORWIN, Erik H. Congressional Limits on Agency Discretion: A Case Study of the Hazardous and Solid
Waste Amendments of 1984. Harvard Journal on Legislation, vol. 29, 1992, p. 517-560.
12 |dem, p. 539-40.
2 |dem, ibidem, p. 540.
4 K ARKKAINEN, Bradley C. Information-Forcing Environmental Regulation, Florida State University Law
Review, n. 33, 2006, p. 887; REITZE Jr., Arnold W. Air Quality Protection Using State Implementation Plans:
Thirty-Seven Years of Increasing Complexity. Villanova Environmental Law Journal, n. 15, 2004, p. 233.
5 |dem, p. 887
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significativamente.*® Deste modo, a ameaca de imposicdo de planos de implementacéo
federais tem se revelado efetiva, na medida em que muitos estados tem empregado
significativos recursos para observar os padrées de qualidade do ar nacionais.**’ Parte do
sucesso dessa estratégia se explica em razéo da importancia dos interesses em jogo — a perda
da competéncia do governo estadual para implementar a politica ambiental ndo constitui uma

perda trivial.*®

Além disso, a Lei do Ar Puro estabelece diretrizes claras e objetivos acerca do
modo como os planos de implementacdo devem ser elaborados para que a intervencéo federal
ndo ocorra.*’® Observa-se, no entanto, que a imposicdo de planos de implementacdo que
afetem a competéncia material dos entes federativos inferiores encontra obstaculos no sistema
juridico brasileiro,**® que estabelece um sistema de reparticdo de competéncias complexo e de
dificil operacionalizacéo.

A experiéncia americana com 0s regulamentos-padrao revela-se, portanto, mista. Nao
ha ddvidas de que regulamentos-padrdo tem o potencial de inibir atrasos na atividade
regulatoria. No entanto, o uso dessa estratégia também pode gerar efeitos perversos, tendo em
vista 0 seu potencial para desviar recursos publicos para uma unica atividade regulatoria,
acelerar decisdes que porventura necessitem de mais tempo para serem proferidas e inibir a
participacdo publica no processo de tomada de decisdo. Estes efeitos inesperados podem, no

entanto, ser minimizados ao se garantir que o prazo para a agdo executiva seja realista a ponto

8 pERCIVAL, Robert V. et alli., Environmental Regulation:,op. cit., p. 506.
T K ARKKAINEN, Bradley C. Information-Forcing Environmental Regulation, op. cit., p. 887.
8 |dem, p. 887.
19 |dem, ibidem, op. cit., p. 887. Isso ndo significa que esta estratégia seja inteiramente bem sucedida. A ameaca
de imposicdo de um plano de implementacéo padréo tem sido criticada em muitos sentidos: sua estrutura
complexa e de dificil operacionalizacéo, a capacidade dos estados de burlar o sistema por meio de técnicas e
monitoramento e prestacdo de contas, bem como a fraca fiscalizagdo da EPA contribuem para este cenario. No
entanto, a tese de que esta estratégia constitui um instrumento efetivo para forcar a Administracéo a tomar
providéncias encontra um respaldo, ainda que moderado, na literatura que estuda o assunto. ADLER, Robert W.
Integrated Approaches to Water Pollution: Lessons from the Clean Air Act, Harvard Environmental Law
Review, n. 23, 1999, p. 240-250.
20 A\ esse respeito, Krell observa que uma decorréncia da autonomia que a Constituico atribui aos entes
federativos diz respeito & impossibilidade de leis de niveis federativos superiores exigirem determinadas a¢Ges de
implementacdo de 6rgdos de entes estatais inferiores. Dentre as a¢cdes que supostamente estariam vedadas pelo
sistema constitucional, incluem-se a criacdo de 6rgdos administrativos, a elaboracéo de planos de implementacéo,
a criacdo de cargos, a contratacdo de servidores, a prestacdo de determinados servicos ou atividades — tais como a
atividade de licenciamento — bem como a observancia de certos padr@es de qualidade. KRELL, Andreas J.,
Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental, op. cit, p. 105. Deste modo, como seré visto, se leis
nacionais ndo podem obrigar as administracdes de entes estatais inferiores a produzir planos de implementagéo
de politicas ambientais, estas poderdo menos ainda impor planos federais as administracdes estaduais e/ou
municipais que omitirem-se em fazé-lo. As implicacdes destes obstaculos juridicos a implementacgéo de politicas
publicas envolvendo a coordenacéo de entes federativos ser& obordada no capitulo seguinte.
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de permitir uma decisdo fundamentada do poder executivo antes da incidéncia de um
regulamento-padrdo. Além disso, a imposicdo de regulamentos-padrdo em face da ndo
observancia de um prazo legislativo gera novas complexidades. Para que seja efetiva, a
ameaca de aplicacdo de um regulamento-padrdo deve ser real. Do contrario, a previsdo de
regulamentos-padrdo pode enfraquecer o carater coercitivo dos prazos procedimentais, além

de criar oportunidades adicionais para um atraso ainda maior.
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Quando  brasileiros  sdo
questionados sobre determinadas
leis ambientais e seu impacto, uma

J4

possivel resposta ¢ “essa lei ndo
pegou.” A frase captura a comum
lacuna entre realidade legal e
realidade substantiva (Kathryn
Hochstetler e Margaret Keck).*?

3. POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE E SEU DESENHO
LEGISLATIVO

As ferramentas de desenho legislativo analisadas em carater abstrato nos capitulos
anteriores serdo examinadas, neste capitulo, a luz de um caso concreto. O objeto de analise
sobre o qual se debrucara o estudo de caso apresentado a seguir corresponde a Politica
Nacional do Meio Ambiente, disciplinada pela Lei n. 6.938/81. Esta lei, que recentemente
completou trinta anos, vem ao longo de sua histéria sendo analisada por juristas sob um ponto
de vista essencialmente dogmatico, mais preocupados com a consisténcia tedrica e logica
interna dos seus instrumentos do que com a sua aptidao para a realizacdo dos objetivos aos
quais supostamente deveria servir.

Além disso, comentaristas da Lei n. 6.938/81 tendem a adotar uma postura louvatoria,
ao invés de critica, em relacdo aos seus instrumentos. 1sso ocorre sobretudo porque autores
tendem a atribuir a fatores ndo legislativos a causa da inefetividade das politicas ambientais.
Em outras palavras, as leis ambientais sdo em geral consideradas adequadas e muito bem
redigidas. Sob essa perspectiva, a ineficacia e inefetividade das leis ambientais decorreria,
acima de tudo, de problemas ndo legislativos, tais como deficiéncias nos mecanismos de

implementacdo das leis.**> No entanto, parte-se aqui do pressuposto que uma lei para ser

*1 HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil: Environmental Activism in State and
Society. Durham; London: Duke University Press, 2007.

22 McAllister observa, nesse sentido, que no Brazil “as leis ambientais sdo fortes, porém as agéncias ambientais
sdo fracas.” Para realizar esta afirmagdo, a autora se baseia na autoridade de juristas que defendem serem as leis
ambientais brasileiras avancadas e sofisticadas, de modo que ndo se pode atribuir a estas a causa de sua
inefetividade. Cf. McALLISTER, Lesley K. Making Law Matter: Environmental Protection and Legal
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considerada bem desenhada deve estruturar adequadamente o mecanismo de implementagéo
de uma politica. Como j& observado no capitulo anterior, uma lei elaborada de modo top-
down, sem levar em consideracdo as contingéncias do processo de implementacdo,
possivelmente serd fadada ao insucesso. Deste modo, problemas de incapacidade
administrativa e regulatéria ou de insuficiéncia de recursos publicos devem ser, ainda que sob
alcance limitado, enderegados pela lei. Além disso, a afirmacdo, também generalizada, de que
as leis ambientais brasileiras sdo “fortes” ndo corresponde a realidade. A esse respeito,
verifica-se que de nada adianta leis estabelecerem punicdes de diversos niveis para infratores
de normas ambientais quando estas normas ndo possuirem clareza e assertividade, por
exemplo. Deste modo, problemas de enforcement ou de implementacdo sdo agravados quando
normas juridicas ndo transmitem mensagens claras para administradores desprovidos de
recursos e de capacidade técnica para suprir as deficiéncias do desenho normativo. Sob essa
perspectiva, portanto, pode-se afirmar que as leis ambientais ndo sdo tdo bem desenhadas
como sustentam certos juristas.

Cumpre observar, no entanto, que este trabalho ndo abordara todos os instrumentos da
Lei n. 6.938/81. Algumas inovacdes introduzidas pela Lei da PNMA, de fundamental
importancia para uma compreensdo global do direito ambiental brasileiro — tais como a
responsabilizacdo administrativa e criminal dos autores de danos ambientais — ndo serédo
abordadas neste trabalho.*”® Isso porque esta tese se destina especialmente a explorar as
relacBes existentes entre desenho legislativo e comportamento burocratico. Interessa, para 0s
propdsitos deste trabalho, especialmente aqueles instrumentos da PNMA implementados
primariamente pela Administragdo Pablica, e ndo pelo Poder Judiciério. Além disso, optou-se,
neste trabalho, por explorar especialmente aqueles instrumentos legislativos que ddo margem a
reflexdes interessantes sobre processo e contetido, ou melhor dizendo, sobre procedimentos

administrativos e regras e standards substantivos na regulacdo das politicas publicas. Deste

Institutions in Brazil. Stanford: Stanford University Press, 2008, p. 20-56. Hochstetler e Keck também se ap6iam
neste senso comum para afirmar que a ineficacia e inefetividade das leis ambientais brasileiras ndo decorrem de
problemas de formulagdo legislativa. Cf. HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op.
cit., p. 51-57. No mesmo sentido, cf. KRELL, Andreas. Discricionariedade Administrativa e Protecéo
Ambiental, op. cit., p. 89.
*2% Estes institutos associam-se também as inovacdes introduzidas posteriormente & Lei n° 6.938/81, tais como 0s
instrumentos da Lei da Acdo Civil Publica, de 1985, bem como os dispositivos constitucionais que fortaleceram e
ampliaram a competéncia do Ministério Publico para investigar e processar autores de danos ambientais. Embora
de suma importancia para uma avaliacdo global da efetividade do direito ambiental, estes instrumentos, pelos
motivos ja expostos, estdo excluidos da presente anélise.
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modo, trés instrumentos especificos da PNMA, quando conjuntamente analisados, atendem
especificamente a estes propdsitos: o licenciamento ambiental, o estudo de impacto ambiental
(“EIA”) e padroes de qualidade ambiental. Deste modo, importantes instrumentos da PNMA —
tais como o0 zoneamento ambiental e a criacdo de espagos territoriais de protecdo e preservacao

ambiental*?*

— estdo excluidos, por uma questdo de delimitacdo de escopo, de uma analise
mais detida neste trabalho.
Mantendo-se essas observacfes em mente, pretende-se analisar, neste e no préximo

capitulo, o desenho legislativo da Politica Nacional do Meio Ambiente.

3.1 Contexto de Promulgacéo da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente

Tendo em vista ter sido a lei da PNMA, ao menos parcialmente, influenciada por lei
ambiental estrangeira preexistente, cumpre analisar o contexto no qual aquela veio a ser
editada.

Até meados da década de 1970, havia poucas leis ambientais de significancia no
Brasil.® Isso se explica, em parte, pelo viés desenvolvimentista-industrial da politica
econbmica brasileira, a qual apenas tardiamente, e ainda assim de forma limitada, incorporou a

premissa da sustentabilidade.*”® No entanto, apesar da reputacdo de descaso com as questdes

24 O zoneamento ambiental e a criagdo de espacos de protecdo e preservacdo ambiental estdo previstos,
respectivamente, nos incisos 11 e VI do art. 9° da Lei n. 6.938/81.
#25 0 perfodo prédigo de elaboracio de leis ambientais da-se a partir da criacdo da Secretaria Especial do Meio
Ambiente, a SEMA, em 1973. Antes disso, no entanto, foram promulgadas esparsas, porém importantes, leis que
restruturaram o Codigo Florestal, o Cédigo de Caga, o Cadigo de Pesca, o Cédigo de Mineragdo, bem como leis
essenciais para a construcdo da Politica Nacional de Saneamento. Apds a criagdo da SEMA em 1973, merecem
destaque o Decreto-lei n. 1.413/75, dispondo sobre controle de poluicdo do meio ambiente provocada por
atividades industriais; Lei n. 6.513/77, criando areas especiais e locais de interesse turistico; Lei n. 6.902/81, que
dispdem sobre &reas de protecdo ambiental; até o advento da lei n. 6.938/81. Para uma andlise cronoldgica das
leis ambientais promulgadas no Brasil, cf. DRUMMOND, José; BARROS-PLATIAU, Ana Flavia. Brazilian
Environmental Laws and Policies, 1934-2002: a critical overview. Law & Policy, vol. 28, n. 1, jan. 2006, p. 83-
108; WAINER, Ann Helen. Legislagdo Ambiental Brasileira: subsidios para a histéria do direito ambiental.
2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999.
26 A lei da PNMA surgiu menos de uma década ap6s a realizagdo da Conferéncia das Nag6es Unidas sobre
Ambiente Humano realizada em Estocolmo em 1972, na qual o Brasil tornou-se o porta-voz dos paises de
terceiro mundo em defesa de seus interesses desenvolvimentistas. A delegacdo brasileira em Escolmo defendeu
duas teses, que terminaram sendo aceitas e que até hoje repercutem nas negociacdes internacionais envolvendo
assuntos ambientais: a primeira, de que os entdo paises de terceiro mundo nao deveriam sacrificar o seu
desenvolvimento em prol de um meio ambiente mais limpo; a segunda, de que os paises desenvolvidos deveriam
arcar com os custos de recuperacdo do meio ambiente. Para alguns, a atuacdo brasileira em Estocolmo foi
interpretada como um descaso do governo para com as causas ambientais. Para outros, esta reflete mais uma
preocupacao em relacionar meio ambiente com desenvolvimento. Sobre esta Gltima interpretacdo, cf. SANDERS,
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ambientais, fato € que o governo federal deu inicio, ainda durante a vigéncia da ditadura
militar, & construcdo de arranjos institucionais proprios para a protecdo do meio ambiente.**’
A primeira agéncia ambiental federal - a Secretaria Especial do Meio Ambiente (“SEMA”),
foi criada no periodo, em 1973. A SEMA tornou-se responsavel, desde a sua criagdo, pela
coordenacdo de atividades de controle da poluicéo, desenvolvimento de standards de poluicéo,
promocdo de educacdo ambiental e de assisténcia a agéncias estaduais, bem como criagdo e
manejo de areas de conservacdo ambiental, as denominadas “estagdes ecologicas.” A SEMA
foi comandada de 1973 a 1986 por Paulo Nogueira Neto, um cientista dotado de uma vasta
rede de relacionamentos que lhe permitiu implementar incrementalmente uma politica
ambiental para o pais apenas com base em seu prestigio e conhecimento técnico e sem 0 apoio
do movimento ambientalista, visto como subversivo pelo regime militar.*® No entanto, apesar
das reconhecidas habilidades politicas do Secretario do Meio Ambiente e de importantes
avancos alcangados durante a sua gestdo, verifica-se que a politica ambiental edificou-se
dentro dos marcados limites do modelo desenvolvimentista-industrial vigente no pais. Tanto é
assim que, como sera visto, o regime de licenciamento ambiental — eleito como um dos
principais instrumentos da Lei da PNMA — foi desenvolvido com base na experiéncia das
agéncias ambientais do Estado do Rio de Janeiro, as quais especializaram-se quase que
exclusivamente no controle da poluic&o provocada por atividades industriais.**°

Por outro lado, um tratamento juridico mais denso de protecdo do meio ambiente foi
influenciado por movimentos ambientalistas internacionais, 0s quais culminaram, em diversos

paises, na edicdo de leis ambientais muito mais fortes e pujantes.*®

Thomas G. Development and Environment: Brazil and the Stockolm Conference. In: Field Staff Reports, East
Coast South America Series, 1973 apud GUIMARAES, Roberto P. Ecopolitics of Development in the Third
World: Politics and Environment in Brazil. Boulder; London: Lynne Rienner Publishers, 1991, p. 149-150. Para
uma abrangente anélise da posi¢do do governo brasileiro na conferéncia de Estocolmo, cf. GUIMARAES,
Roberto P. Ecopolitics of Development in the Third World, op. cit., p. 147-157.
2T Hochstetler e Keck destacam que dezenove atos normativos com forca de lei e vinte decretos presidenciais
envolvendo matéria ambiental foram editados durante o regime militar. HOCHSTETLER, Kathryn; KECK,
Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 24.
22 HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 28.
29 \WANDESFORDE-SMITH, Geoffrey; MOREIRA, lara Verocai. Subnational Government and EIA in the
Developing World: Bureaucratic Strategy and Political Change in Rio de Janeiro. Environmental Impact
Asessment Review, vol. 5, 1985, p. 228.
%0 Observa-se, no entanto, que marcos institucionais importantes que antecederam a promulgacéo da lei da
PNMA, como a cria¢do da SEMA, decorreram de casuismos manifestados no plano interno, tais como um sério
problema de polui¢do no ar atmosférico provocado pelo funcionamento de uma fabrica de celulose, o qual deixou
doente parte da populacdo de Porto Alegre, cidade-natal do entdo chefe do gabinete civil Jodo Leitdo de Abreu.
Alguns meses apds o ocorrido, atendendo a pedido de Leitdo de Abreu, o presidente Médici assinou um decreto
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Nos Estados Unidos, uma série de leis ambientais que serviram de modelo para outros
paises foram promulgadas na década anterior a edicdo da lei sobre a PNMA. Merecem
destaque, neste contexto, a promulgacéo da lei sobre a politica nacional ambiental americana,
a National Environmental Policy Act (“NEPA”), em 1969, a Lei do Ar Puro, em 1970, e as
emendas & Lei da Agua Pura, em 1972 e 1977.

Observa-se, nesse sentido, que um importante instrumento da Politica Nacional do
Meio Ambiente — o Estudo de Impacto Ambiental (“EIA”) — é na verdade uma invencao
americana, introduzida pela NEPA. A esse respeito, embora diversas leis ambientais
americanas promulgadas anterior e posteriormente & NEPA tenham tido maior impacto do que
esta Gltima na prevencdo e combate a poluicdo e degradacdo ambiental no territorio dos
Estados Unidos, esta € indiscutivelmente a lei mais admirada e reproduzida
internacionalmente. Isso se explica, ao menos em parte, pelo fato de que esta lei incorpora

uma visdo holistica do direito ambiental,***

e principalmente porque adota uma estrutura
extraordinariamente simples. A NEPA determina que todos os 6rgdos do poder executivo
considerem o impacto ambiental de suas atividades. Para tanto, estes 6rgdos devem preparar
estudos de impacto ambiental para todas as suas acdes e projetos que tenham o potencial de
afetar significativamente o meio-ambiente.*** Além disso, um 6rgdo federal criado pela lei — o
Conselho de Qualidade Ambiental - encarrega-se de formular as diretrizes para a
implementacdo da NEPA, bem como de avaliar e prestar contas do desempenho dos entes
governamentais em relacdo a observancia desta lei.**®

O arranjo institucional introduzido pioneiramente pela NEPA, que obriga os 6rgdos
governamentais a adotarem procedimentos de avaliacdo de impacto ambiental para a tomada

de suas decisdes é atualmente adotado por 25 dos 51 estados americanos e por mais de 100

criando a SEMA. Sobre este episddio, cf. GUIMARAES, Roberto P. Ecopolitics of Development in the Third
World, op. cit., p. 160-161.
1 Uma deciséo holistica é aquela que considera conjuntamente questdes de ordem ambiental, econdmica, social,
dentre outras, procurando atingir um denominador comum a partir de um sopesamento destas.
32 50b essa perspectiva, a exigéncia de estudo de impacto ambiental é considerada pela literatura americana
como uma action-forcing provision que visa sobretudo forgar a Administracdo Pablica federal a levar em
consideracdo questdes ambientais no seu processo de tomada de decisGes. Conforme regulamento editado pelo
Conselho de Qualidade Ambiental, o estudo de impacto ambiental constitui um instrumento action-forcing que
tem por objetivo ultimo “garantir que as politicas e os objetivos definidos na Lei sejam inseridos nos programas e
acdes em andamento do governo federal.” Cf. Code of Federal Regulation, vol. 40, § 1502.1, 1999.
*33 Esta descricdo resumida da NEPA foi extraida de PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation:,
op. cit., p. 858-859.
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(cem) paises.*** Em parte, essa disseminacdo da exigéncia da avaliacdo de impacto ambiental,

se deu, sobretudo em paises em desenvolvimento, como resposta as pressdes realizadas por

1*3% & 0 Fundo Monetario Internacional, bem

436

organismos multilaterais como o0 Banco Mundia
como outras instituicdes financiadoras de desenvolvimento,™” as quais passaram a exigir a
adocdo do instrumento em troca de apoio financeiro.**” No Brasil, a exigéncia de realizacio de
estudo de impacto ambiental foi incorporada ao ordenamento juridico brasileiro como resposta
as demandas das agéncias financiadoras internacionais, mas ndo antes do governo brasileiro
opor-se, por uma década e enquanto pode, a estas mudancas.**® Como observam Hochstetler e
Keck, “as instituicdes ambientalistas introduzidas durante o regime militar tiveram de
encontrar caminhos criativos para contornar a oposicdo de poderosas correntes
desenvolvimentistas presentes tanto no Estado quanto na sociedade.”**°

Observa-se, no entanto, que embora as regras procedimentais que norteiam a avaliacao
de impacto ambiental das a¢Oes governamentais possam se revelar semelhantes nos diversos
paises que as incorporam,**° a funcéo e o papel exercido por estes estudos avaliativos pode, no
entanto, variar drasticamente. Diferencas marcantes sdo observadas, deste modo, no papel
assumido pelos procedimentos de estudo de impacto ambiental no Brasil e nos Estados
Unidos. Nos Estados Unidos, a NEPA foi instituida para orientar o processo de tomada de

99441

decisbes das agéncias governamentais no desempenho de suas “principais agoes, as quais

¥ PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation:, op. cit., p. 857.

% No Brasil, EIA comegaram a ser produzidos por exigéncia do Banco Mundial, antes mesmo deste instrumento

ter sido incorporado a legislagdo ambiental federal e estadual.

% PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation:, op. cit., p. 857. Para uma analise sobre a

exigéncia do estudo de impacto ambiental pelas agéncias de fomento ao desenvolvimento, cf. CARPENTER,

Richard A. Balancing Economic and Environmental Objectives: The Question is Still, How? Environmental

Impact Assessment Review, v. 2, n. 2, 1981, p. 177-179.

3T \WWANDESFORDE-SMITH, Geoffrey; MOREIRA, lara Verocai. Subnational Government and EIA in the

Developing World, op. cit., p. 224.

8 AGUIAR, Ana Maria Dias de; FOWLER, Harold G. Environmental Impact Assessment in Brazil.

Environmental Impact Asessment Review, vol. 13, 1993, p. 170.

" HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 23.

0 Carpenter observa, a esse respeito, que paises em desenvolvimento, a0 menos nos estagios iniciais de

incorporacgdo da exigéncia de estudo de impacto ambiental as politicas ambientais nacionais, procuraram adaptar

as técnicas de aquisicdo e organizacdo de informacdo e avaliagdo de impacto ambiental praticadas pelas na¢Ges

mais desenvolvidas. Autores chamam a atengdo para o alcance limitado da incorporagdo destas praticas, as quais

foram formuladas em contexto muito diverso daquele encontrado nos paises em desenvolvimento. Cf.

CARPENTER, Richard A. Balancing Economic and Environmental Objectives, op. cit., p. 181-183;

WANDESFORDE-SMITH, Geoffrey; MOREIRA, lara Verocai. Subnational Government and EIA in the

Developing World, op. cit., p. 225.

“1 A NEPA refere-se, no paragrafo 4332, (C), as “principais acdes federais” (major federal actions) que afetem

significativamente a qualidade do meio ambiente. Percival observa estar assentado na jurisprudéncia americana o
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englobam ndo s6 programas, politicas e projetos financiados e executados diretamente pelo
governo federal, mas também projetos de grande vulto — tais como os de infraestrutura — que
dependam de autorizacdo governamental para sua operacionaliza¢do. Deste modo, a exigéncia
de estudo de impacto ambiental surge como um mecanismo para forcar o governo federal a
desempenhar suas atividades de modo ecologicamente sustentavel, por meio do sopesamento
de valores ecoldgicos com outros interesses nacionais e da mitigacdo dos efeitos deletérios de
uma determinada ac&o ao meio ambiente.*?

Este regime, que adota uma perspectiva holistica na formulacéo de estudos de impacto
ambiental das a¢Ges do governo, ndo constitui, ao contrario do caso brasileiro, um sistema
regulatério propriamente dito. A exigéncia de impacto ambiental ndo esti atrelada, no
contexto americano, a atividade de licenciamento ambiental, em nada se confundindo com
esta. Para tornar esta observacdo mais clara, considera-se o exemplo de uma empresa que
tenha a intencdo de instituir uma planta industrial nos Estados Unidos. Esta empresa, para
instalar-se e iniciar suas atividades, serd submetida a uma série de regimes regulatérios
especializados, todos estes baseados em regras e standards definidos previamente em lei ou em
regulamentos formulados pelas agéncias ambientais. Sendo assim, uma empresa americana
que, por exemplo, tenha por objeto social a producdo e comercializagdo de papel e celulose e
que deseje instituir uma planta industrial deverd obter perante as autoridades ambientais
licencas distintas para iniciar as suas atividades — uma licenca que serd emitida sob o regime
da Lei do Ar Puro, uma licenca emitida sob o regime da Lei da Agua Pura e outra licenca

emitida sob o regime da Lei de Conservacdo e Recuperacdo de Residuos. Estas leis e seus

fato de que o termo “acdo principal federal” ndo se refere apenas aos projetos financiados ou diretamente
executados pelo governo federal. O termo também inclui projetos privados que requeiram aprovacao, assisténcia,
coordenacdo e regulagdo federal, assim como engloga programas, politicas e regulamentos federais. Como
observa Percival, o Conselho de Qualifidade Ambiental identificou quatro categorias de “acdo federal principal,”
a saber: 1. “Adog¢ao de uma politica oficial, por meio de regras, regulagdes, e interpretacdes adotadas em
conformidade com a Lei de Processo Administrativo (...); tratados e convencdes ou acordos internacionais (...); 2.
Adocdo de planos formais, tais como documentos oficiais preparados ou aprovados por agéncias federais que
guiam ou prescrevem usos alternativos de recursos federais, nas quais as a¢fes futuras da agéncia serdo baseadas;
3. Adogdo de programas, tais como um grupo de acdes concertadas para implementar um plano ou uma politica
especifica; decisbes sistematicas e conectadas do 6rgéo alocando recursos para implementar um programa
legislativo especifico ou uma diretiva executiva; 4. Aprovacao de projetos especificos, tais como a construcédo e a
administracao de atividades localizadas em uma area geografica definida. Os projetos incluem agdes aprovadas
por permissao ou outra decisdo regulatéria assim como atividades federais ou atividades assistidas pelo governo
federal. Cf. PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation:, op. cit., p. 870.
“2 LINDSTROM, Matthew J. Procedures Without Purpose: The Withering Away of the National Environmental
Policy Act’s Substantive Law. Journal of Land, Resources and Environmental Law, vol. 20, 2000, p. 255.

139



respectivos regulamentos estabelecem, respectivamente, regras e standards que oferecem
pardmetros e limites quanto aos niveis de emissdo de poluentes no ar atmosférico e nos
recursos hidricos, bem como quanto ao modo de armazenamento e tratamento de residuos
industriais. Do mesmo modo, um projeto de infraestrutura considerado, de acordo com o
regime da NEPA, como uma “acdo principal federal” — tal qual uma planta produtiva de
energia nuclear — também deverd submeter-se possivelmente a mais de um regime regulatorio,
com destaque para aqueles da Lei do Ar Puro e da Lei da Agua Pura. Antes disso, no entanto,
um projeto desta natureza devera ser submetido a um estudo de impacto ambiental para que a
agéncia federal competente — ndo necessariamente uma agéncia ambiental - possa averiguar a
viabilidade e necessidade de sua implementacdo. Esta anélise de impacto ambiental se da,
portanto, previamente e de modo totalmente independente a concesséao de licencas ambientais.
Deste modo, se um érgdo da Administracdo, ao realizar o EIA, identificar existirem solucdes
alternativas a realizacdo de um determinado projeto, este sequer serd implementado, e,
portanto, ndo sera submetido ao processo de licenciamento ambiental. Como observa
Lindstrom, “a NEPA ndo ¢ regulatéria como muitas outras leis ambientais especiﬁcas;443 ao
contrario, esta visa orientar comportamentos e decisdes, ndo necessariamente microgerir as
agéncias.”*** Os procedimentos de estudo de impacto ambiental e de licenciamento ambiental
sdo, portanto, distintos no contexto americano. Tanto é assim que a principal agéncia
ambiental americana, a EPA,*” tem sido dispensada pelos tribunais de observar a NEPA, e
portanto de realizar estudos de impacto ambiental, sob o fundamento de que esta entidade, em
razdo de sua missao institucional, ja considera o impacto ambiental no processo de formulacao
de suas decisdes.**® Uma das vantagens deste modelo é a de que estudos de impacto ambiental
sdo concebidos como instrumentos para o planejamento e a tomada de decisdes racionais de

todos os 6rgdos do governo.

3 A esse respeito, Caldwell, um dos consultores responsaveis por redigir a NEPA, observa que esta lei, embora
estabeleca o curso para a agéo publica, ndo se confunde com uma lei regulatéria. CALDWELL, Lynton K.
Beyond NEPA: Future Significance of the National Environmental Policy Act. Harvard Environmental Law
Review, vol. 22, 1998, p. 204.
“4 |LINDSTROM, Matthew J. Procedures Without Purpose, op. cit., p. 264.
“ Abreviacdo para Environmental Protection Agency.
“8 PAYNE, Melaney. Critically Acclaimed but not Critically Followed: The Inapplicability of the National
Environmental Policy Act to Federal Agency Actions: Douglas County v. Babbitt. Villanova Environmental
Law Journal, vol. 7, p. 339.
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Razbes conjunturais explicam a incorporacdo do EIA aos procedimentos de
licenciamento ambiental no Brasil. Este arranjo foi uma iniciativa da Fundacdo Estadual de
Engenharia do Meio Ambiente, a FEEMA, agéncia ambiental do Rio de Janeiro, a qual
instituiu um Sistema de Licenciamento Ambiental (“SLAP”) que anos mais tarde seria
adotado, em seus aspectos mais essenciais, pelo governo federal. A FEEMA herdou estruturas
administrativas das agéncias ambientais dos Estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, que se
uniram no inicio dos anos 1970, as quais haviam desenvolvido programas particularmente
bem desenvolvidos de controle de poluicdo industrial. Estas agéncias haviam estabelecido
requisitos para o licenciamento de fontes de poluicdo industrial, os quais foram aperfeicoados
e simplificados para a criagdo do SLAP. Simultaneamente, os gestores da FEEMA
manifestaram a intencdo de incorporar outros instrumentos de politica ambiental, tais como o
EIA, para o desempenho das atividades da instituicdo. No entanto, como a FEEMA era uma
instituicdo especialmente vocacionada para o controle da polui¢do industrial, esta terminou por
vincular o EIA ao SLAP.

Em 1981, é aprovada a Lei n° 6.938/81, cujo desenho institucional sofreu influéncia do
modelo regulatério do Estado do Rio de Janeiro anteriormente exposto. A Lei n.° 6.938/81 foi
originalmente minutada no ambito interno da SEMA e alterada em diversos aspectos por
congressistas comprometidos com a causa ambiental. Embora, como serd visto, a Lei da
PNMA ndo tenha vinculado expressamente as avaliacdes de estudo de impacto ambiental aos
procedimentos de licenciamento, esta tampouco negou esta possibilidade, ja que néo
explicitou como estes instrumentos deveriam ser empregados. Consequentemente, como sera
visto, 0 Conselho Nacional do Meio Ambiente (“CONAMA”), érgdo responsavel por
regulamentar a lei da PNMA, acabara preenchendo os espacos vazios da lei, incorporando a
praticas institucional da FEEMA de estruturar a politica ambiental em torno de procedimentos

de licenciamento ambiental.

3.2 Objetivos da Lei n. 6.938/81

A Politica Nacional do Meio Ambiente, tal qual disciplinada pela Lei n® 6.938/81,

possui objetivos multiplos, ndo necessariamente convergentes. Este € o caso, por exemplo, do
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primeiro objetivo disciplinado em seu artigo 4° |, que estabelece que a PNMA visa
compatibilizar desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico.**” Embora os propagadores da teoria do desenvolvimento
sustentado defendam uma perfeita compatibilidade entre estes objetivos, fato € que a Lei da
PNMA, tanto originalmente quanto em versfes modificadas, ndo oferece parametros
adequados que permitam solucionar, com um minimo de seguranca e previsibilidade,
situacOes concretas nas quais haja tensdo ou conflito entre estas duas finalidades. Além disso,
0s objetivos da Lei da PNMA possuem redacdo genérica, e portanto ndo sdo capazes de
orientar, por si s6, o comportamento dos administradores encarregados de sua
implementacéo.**®

A auséncia de instrumentos na lei da PNMA que permitam concretizar e hierarquizar
objetivos genéricos e potencialmente conflitantes pode derivar, por um lado, de uma postura
cinica de atores politicos fortemente comprometidos com os setores industriais supostamente
mais atingidos com o fortalecimento do direito ambiental. Nesse sentido, uma legislagédo

principiolégica, de baixa densidade normativa e ndo auto-aplicavel,**® confere reputacéo e

“7 A Lei n° 6.938/81 estabelece como os demais objetivos da PNMA: a. definigdo de &reas prioritarias de agéo
governmental relativa a qualidade e ao equilibrio ecol6gico, atendendo aos interesses da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios (ar. 4°, 11); b. estabelecimento de critérios e padroes de
qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais (art. 4°, 111); c.
desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para o0 uso racional de recursos ambientais
(art. 4°, 1V); d. difusdo de tecnologias de manejo do meio ambiente, divulgacdo de dados e informagdes
ambientais e formacéo de uma consciéncia publica sobre a necessidade de preservacdo da qualidade ambiental e
do equilibrio ecoldgico (art. 4°, V); e. preservacao e restauragdo dos recursos ambientais com vistas a sua
utilizacdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manutencédo do equilibrio ecoldgico
propicio a vida (art. 4°, V1); f. imposicéo, ao poluidor e ao predador, da obrigacéo de recuperar e/ou indenizar os
danos causados e, ao usudrio, da contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins econémicos (art. 4°,
Vil).
8 Como observado no capitulo anterior, objetivos constituem guias seguros para a agdo administrativa quando
sdo interpretados pelos destinatéarios da lei como meios de agdo. 1sso ocorre, por exemplo, quando objetivos sdo
formulados sob a forma de padrdes de performance. Cf. RUBIN, Edward. Law and Legislation in the
Administrative State, op. cit., p. 412-413.
9 Observa-se, a esse respeito, que 0s raros instrumentos de carater substantivo presentes na lei da PNMA foram
objeto de intensos debates entre os parlamentares. Embora a proposta de emenda n. 35, de autoria do deputado
Horarcio Ortiz, que pretendia incluir artigo prevendo a responsabilidade penal da pessoa juridica por danos
ambientais, tivesse sido unanimente aprovada pelos membros da Comissdo encarregada de relatar o anteprojeto,
esta terminou ndo sendo incorporada ao texto definitivo da Lei da PNMA, por raz6es nao declaradas, porém
facilmente especulaveis. Disputas desta sorte revelaram-se praticamente inexistentes em relacdo aos dispositivos
vagos ou ndo substantivos desta lei. Sobre as discussdes em torno da emenda n° 35, cf. BRASIL, Diario do
Congresso Nacional, 8 ago. 1981, p. 1529-1530; BRASIL, Diario do Congresso Nacional, 13 ago. 1981, p.
1591-1595; BRASIL, Diario do Congresso Nacional, 18 ago. 1981, p. 3659.
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visibilidade a certos atores politicos sem que estes, no entanto, deixem de servir aos grupos de
interesse que o0s apoGiam.

No entanto, ndo se pode desconsiderar o fato de que fatores externos a dinamica das
disputas politicas também contribuam para as fei¢cdes intransitivas do desenho da lei da
PNMA. Nesse sentido, o carater intransitivo da lei da PNMA reflete, em certa medida, uma
certa visdo sobre como devem ser redigidas as leis que disciplinam as politicas publicas. De
acordo com este imaginario, a lei da PNMA néo seria propriamente uma “lei,” mas sim uma
“politica.”*° Como observa Caldwell, um dos autores da NEPA, uma lei com tais fei¢cbes ndo
orienta a acdo administrativa de modo tradicional, por meio da imposicdo de regras e
standards substantivos.”®* Os objetivos de uma lei de tal sorte “ndo podem [portanto] ser
realizados por meios técnicos e sdo raramente realizados por meio de respostas imediatas.”**
Isso ocorre porque uma lei nacional de politica ambiental destina-se a situacbes futuras
desconhecidas e permeia uma série de problemas de ordem econbmica, demogréfica,
ecoldgica, estética e ética etc.**

No entanto, uma lei tal qual descrita por Caldwell ndo pode subsistir isoladamente. Esta
lei deve ser complementada, como de fato ocorre nos Estados Unidos, por outros atos
normativos que ou prevéem regras e standards de carater substantivo, ou estabelecem os
parametros de formulacdo destes critérios substantivos com o objetivo de orientar o
comportamento tanto da Administracdo quanto dos administrados na implementacdo de
politicas ambientais. Como ja observado, a Lei da PNMA ndo visa a somente estabelecer
principios e diretrizes de prote¢do ambiental para concretizacdo futura. Esta lei visa também a
disciplinar o modo como a politica ambiental sera regulada em situacdes concretas. Neste
particular, a Lei n° 6.938/81 cumpre este papel de modo muito modesto, delegando aos 6rgédos
de formulacdo e implementacdo da politica ambiental o preenchimento das suas diversas
lacunas legais, ndo s6 em relacdo a aspectos substantivos, mas também em relacéo a questdes

procedimentais, como sera melhor explicitado adiante.

0 A esse respeito, o senador Milton Cabral, relator do Projeto da lei da PNMA, observou publicamente, em
sessao plendria, que ndo se poderia esperar que esta fosse uma lei perfeita, afinal trata-se antes de tudo de uma
politica. Cf. Discurso de Milton Cabral, Diario do Congresso Nacional, 13 ago. 1981, p. 1592.
1 CALDWELL, Lynton K. Beyond NEPA: Future Significance of the National Environmental Policy Act, op.
cit., p. 204.
2 |dem, p. 204.
3 |dem, Ibidem, p. 204.
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Entre juristas brasileiros, inclusive, predomina uma racionalidade na qual valorizam-se
principios, objetivos e diretrizes de uma lei em detrimento de uma maior especificagdo das
demais instrumentalidades normativas. Alguns juristas repugnam, inclusive, a idéia de que leis
devam antecipar os detalhes pertinentes ao processo de implementacao das politicas publicas,
0s quais, segundo esta racionalidade, sdo materialmente proprios de atos do poder executivo.
Em matéria ambiental, como visto, juristas tendem a elogiar o desenho institucional das “leis-

>4 ou  leis-quadro,*®

ancora, as quais conferem ampla discricionariedade para a
Administracdo Publica para implementar a politica ambiental. Isso se deve, como ja
brevemente observado, a uma descrenca generalizada da lei enquanto instrumento de
coordenacdo e estruturacdo da vida publica, acompanhada de uma excessiva valoriza¢do dos
principios juridicos — sobretudo os constitucionais - para a realizacdo dos mesmaos propositos.
Rubin argumenta que o desenho de leis bem formuladas no tocante aos seus objetivos,
porém deficientes no que diz respeito a seus instrumentos, pode ser uma estratégia adequada
sobretudo quando os legisladores possuirem pleno conhecimento dos primeiros e significativa
ignorancia dos Gltimos.**® Neste caso, a formulacio de uma lei que estabeleca com clareza os
objetivos de uma politica, porém que delegue a escolha das instrumentalidades ao mecanismo

457 Observa-se, no

de implementacéo, se revelara, na visao de Rubin, a estratégia mais efetiva.
entanto, que Rubin receita tal estratégia para entes politicos nos quais a Administracdo Publica
tem plenas condigBes de preencher eventuais lacunas legais e é fortemente monitorada e
controlada pelos demais poderes. No entanto, isto ndo elimina o risco, mesmo para o contexto
ao qual Rubin se refere, de que objetivos vaga e genericamente estabelecidos sejam
continuamente reformulados para atender a interesses particularisticos e ndo condizentes com

0 espirito propriamente dito da lei.

3.3 Federalismo Ambiental: o Sistema Nacional do Meio Ambiente

** MEDAUAR, Odete. O Ordenamento Ambiental Brasileiro. In: KISHI, Sandra Akemi Shimada; TELES DA
SILVA, Solange; SOARES, Inés Virginia Prado. Desafios do Direito Ambiental no Século XXI: estudos em
homenagem a Paulo Affonso Leme Machado. Sdo Paulo: Malheiros; IEDC, 2005, p. 698.
*° SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2006, p. 66.
% RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State, op. cit., p. 412.
7 |dem, p. 412.
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A Lei n. 6.938/81 previu um regime ndo usual, para a época em que foi promulgada, de
reparticdo de atribui¢bes para a implementacdo de uma politica pablica. Esta lei previu que as
atividades normativas e de execucgdo da politica ambiental seriam desempenhadas por 6rgaos
que fariam parte do Sistema Nacional do Meio Ambiente, o “SISNAMA.” Embora a criacéo
de um modelo de reparticdo de competéncias “sistémico” fosse incomum para a época,” a
racionalidade a este subjacente era a mesma de outras leis de organizagdo administrativa
elaboradas durante o regime militar. Durante este periodo, prevaleceu a logica de que era
preciso concentrar no governo federal a atividade de formulagéo das politicas e descentralizar
para 0s estados a sua execucdo.**®

No entanto, a descentralizacdo perpetrada pelos governos militares era marcada por
instabilidade e precariedade. O convénio, eleito o instrumento por exceléncia de
descentralizacdo administrativa do governo federal para os governos estaduais,**® possuia e
ainda possui uma estrutura rigida, unilateral e temporaria,*®* e, portanto, inadequada para o
exercicio colaborativo de fungdes estatais em carater permanente. O SISNAMA, dado o seu
carater permanente, foi instituido para eliminar tal contingéncia e para, de certo modo, coroar

uma pratica institucional introduzida pela Constituicdo de 1934, porém ndo adotada pela

%8 A esse respeito, assim se manifestou o senador Milton Cabral, relator da comissdo mista incumbida de
examinar e emitir o projeto de lei da PNMA: “Em verdade, trata-se de uma iniciativa pioneira: é a primeira vez
gue este Pais tera definida, em Lei, uma Politica do Meio Ambiente com 0s organismos normativos, e de
execucdo, dentro de uma organizacéo sistémica.” Diario do Congresso Nacional, 8 ago. 1981, p. 1525.
% Como ja observado, a descentralizacio administrativa foi um dos lemas mais defendidos pelos autores do
Decreto-Lei n® 200/67, a qual deveria se dar em trés niveis: 1. Descentralizagdo dentro dos quadros da
Administragdo, também conhecida no jargdo juridico como “desconcentragdo administrativa;” 2.
Descentralizagdo para a Orbita privada, por meio da contratacdo de bens e servicos de terceiros; 3.
Descentralizacéo para os governos locais, por meio da celebragdo de convénios. SALINAS, Natasha Schmitt
Caccia. Reforma Administrativa de 1967, op. cit., p. 464-469. A respeito da Gltima modalidade de
descentralizacdo, que impacta diretamente as relacdes federativas, assim se manifestou Hélio Beltrdo, um dos
principais autores do Decreto-lei n® 200/67: “(...) € necessario proclamar o principio de que toda a vez que exista
6rgdo estadual ou municipal aparelhado para executar determinada atividade ou servigo, o governo federal, em
vez de intrometer-se na execucdo, deve celebrar convénios com os Governos locais (ou contrato com a érbita
privada, se for o caso). BELTRAO, Hélio. Consideracdes Preliminares. Documento | apresentado & Comestra em
20 de outubro de 1964. In: Reforma Administrativa. Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional,
1968, p. 39.
0 Além do convénio, a Constituicdo de 1967 previa a possibilidade de a Uni&o, medidante acordo, transferir a
funcionarios dos estados a execucdo de leis e servigos.
81 A respeito das inimeras deficiéncias dos convénios para disciplinar parcerias entre entes federativos e entre a
Unido e entidades do terceiro setor, cf. SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliagdo Legislativa no Brasil, op.
cit.
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Constituicdo de 1967, tampouco por sua Emenda n. 1/69,%°? de distribuicdo de competéncias
executivas comuns ou concorrentes. A extensdo desta pratica para outras politicas sociais
seria, inclusive, amplamente defendida pelos atores envolvidos no processo de
redemocratizacdo, o que culminou na previsdo de um extenso rol de competéncias materiais
comuns na Constituigdo de 1988.%%

A Lei n° 6.938/81 ndo detalhou as regras de funcionamento do SISNAMA,
estabelecendo apenas suas diretrizes gerais. A Exposicdo de Motivos desta lei, subscrita pelo
entdo Ministro do Interior Mario David Andreazza, assim descreveu o modo de operacdo deste
sistema:*®

Por seus objetivos, fica determinado, em linhas gerais,
que a acdo do Governo Federal sera, sobretudo, normativa e
coordenadora, cabendo preferencialmente aos Estados, Distrito
Federal, Territorios e Municipios, tarefas executivas. A Unido se
reserva o direito de exercer, supletivamente, acGes de carater

executivo, se por alguma razdo essas ndo puderem ser realizadas
satisfatoriamente pelas demais esferas governamentais.

A lei da PNMA prevé, portanto, a existéncia de um 6rgéo regulador principal — o
Conselho Nacional do Meio Ambiente, 0 CONAMA, e estabelece um papel subsidiario aos
conselhos ambientais estaduais existentes ou constituidos apds a sua promulgagdo. Além do
CONAMA e dos conselhos estaduais, fazem também parte do SISNAMA as agéncias
ambientais estaduais e municipais, as quais sdo atribuidas as atividades de licenciamento,
monitoramento e fiscalizacdo de atividades potencialmente poluidoras ou degradantes ao meio
ambiente. A SEMA e ao Instituto Brasileiro de Engenharia Florestal, o IBDF, os quais foram
posteriormente extintos e substituidos pelo IBAMA,*® foram atribuidas atividades executivas

subsidiarias. A funcdo executiva ou material destes 6rgdos foi, portanto, planejada para ser

*82 para uma narrativa cronolégica da disciplina da reparticdo de competéncias nas constituicdes brasileiras, cf.
ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias ha Constitui¢do de 1988. 2.ed. S&o Paulo, Atlas, 2000,
p. 55-59.
*63 Além das competéncias materiais comuns previstas no art. 23 e em alguns outros artigos esparsos, a
Constituicdo também previu expressamente a instituicdo de outros sistemas cooperativos, com destaque, para 0s
propositos deste trabalho, ao Sistema Nacional do Gerenciamento dos Recursos Hidricos (artigo 21, XI1X) e ao
Sistema Unico de Saude (art. 198).
% Mensagem n° 62, de 1981-CN. Diario do Congresso Nacional, 9 jun. 1981, p. 1120.
%% Cf. tabela 3.1 abaixo.
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exercida apenas nos casos em que as agéncias ambientais estaduais ndo dispusessem de
capacidade institucional adequada.“®®

A primeira vista, o sistema de distribuicio de competéncias instituido pela lei da
PNMA demonstrou-se avancado, na medida que encampou os ideais do federalismo dito
cooperativo, marcado pelo compartilhamento — e ndo pela excluséo — de tarefas entre os entes
federativos. Ocorre, no entanto, que as diretrizes gerais previstas pela PNMA, embora
necessarias, revelam-se na préatica insuficientes para disciplinar situacbes complexas
envolvendo a atuacao conjunta dos entes federativos. Como sera melhor detalhado no capitulo
seguinte, as lacunas da lei n. 6.938/81, no que diz respeito ao modo como o0 SISNAMA devera
operar diante dos problemas mais usuais, envolvendo a implementacao da politica ambiental,
somadas a entraves de natureza juridico-constitucional, propiciam ndo raras vezes efeitos
perversos. Diante da omissdo do Poder Legislativo neste particular, os implementadores da lei
da PNMA - especialmente os gestores ambientais € os membros do Ministério Publico —
terminam por serem o0s atores que de fato detém poder decisério — nem sempre exercido
adequadamente — para estabelecer os contornos da estruturacdo e funcionamento do
SISNAMA.

Além disso, a auséncia de um regime especifico na lei da PNMA que discipline o
modo de funcionamento do SISNAMA, acresce-se fatores de ordem juridico-constitucional
que tem o potencial de inviabilizar ainda mais o federalismo ambiental cooperativo. A
Constituicdo de 1988 instituiu um regime demasiadamente complexo de reparticdo de
competéncias entre os entes federativos. Em matéria ambiental, a Constituicdo atribuiu
competéncias materiais (executivas) e legislativas aos entes federativos. De acordo com o
texto constitucional, Unido, Estados e Municipios possuem competéncias materiais comuns
para proteger e combater qualquer forma de poluicdo, bem como para preservar florestas, a

467

fauna e a flora.”™" Além disso, a Unido, os Estados e o Distrito Federal sdo competentes para

%6 Bssa fung@o subsidiaria do IBAMA se confirmou na pratica. Como constatou McAllister, “[n]os estados onde
a capacidade institucional € mais amplamente desenvolvida, o papel do IBAMA é limitado. Nos estados onde a
capacidade institucional é deficiente, particularmente os estados da regido da Amazonia, o papel do IBAMA é
significante ...” McAllister, Lesley K. Making Law Matter, op. cit., p. 25.
7 As competéncias comuns em material ambiental estdo arroladas no art. 23 da Constituicdo Federal. Além do
meio ambiente natural, Unido, Estados e Municipios também possuem competéncias executivas comuns em
relacdo a protecdo do meio ambiente cultural, e portanto estdo autorizados a compartilhar esfor¢os em prol da
protecdo de obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, as quais também incluem monumentos,
paisagens naturais e siticos arqueoldgicos.
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legislar, de modo concorrente,*®®

sobre florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protegdo do meio ambiente e controle da poluigdo. Ao
municipio ndo é atribuida expressamente competéncia legislativa em matéria ambiental,
embora juristas defendam, a partir de uma interpretacdo sistematica e integrativa da
Constituicdo, que governos locais também podem legislar supletivamente sobre a matéria.*®

A solucéo adotada pela Constituicdo de 1988, a qual atribuiu competéncias executivas
e legislativas a todos os entes federativos, ndo s6 confirmou a proposta de federalismo
cooperativo anteriormente introduzida pela lei do PNMA, como também a elevou as ultimas [e
irrefletidas] consequéncias. No entanto, ver-se-a que o arranjo institucional introduzido pela
Constituicdo de 1988 ndo se presta a um federalismo cooperativo efetivo. Um olhar atento as
propostas de federalismo introduzidas pela lei da PNMA e pela Constituicdo de 1988 permite
identificar que ambas ndo s6 ndo sdo idénticas, como também a primeira, como explicarei a
seguir, revela-se potencialmente mais adequada do que a segunda para estruturar as politicas
publicas. Essa afirmacdo ndo deve causar estranhamento, sobretudo se se levar em
consideracdo que a lei da PNMA foi redigida por integrantes da SEMA, familiarizados com os
problemas de implementacdo da politica ambiental, ao passo que a Constituicdo Federal, no
tocante ao regime de reparticdo de competéncias, foi redigida mais para atender a aspiracdes
normativas de decentralizacdo do que para solucionar problemas de formulacdo e
implementacao de politicas ptblicas.*”

A lei da PNMA, como ja observado, instituiu um sistema de reparticdo de
competéncias no qual se atribuiu, de modo preferencial, fun¢ées normativas e de planejamento

a Unido e executivas aos Estados, Distrito Federal e municipios. Embora este arranjo

%68 As competéncias legislativas concorrentes estéo arroladas no art. 24 da Constituicao.
*9 Juristas entendem que esta competéncia deriva do art. 30, V111, da Constituicdo, que confere aos municipios
competéncia para promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupac¢do do solo urbano, bem como o art. 182, que outorga aos governos locais poderes para
formular a politica de desenvolvimento urbano e estabelecer o plano diretor. Cf. SILVA, José Afonso da. Direito
Ambiental Constitucional. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 81-82.
#70 Celina Souza, a esse respeito, observa que nenhuma das Comissdes da Assembléia Nacional Constituinte
encarregas de lidar com quest@es federativas promoveu um adequado debate acerca de como o federalismo
cooperativo com tendéncias decentralizadoras deveria ser de fato implementado. Cf. SOUZA, Celina.
Federalismo e Decentralizagdo na Constituicdo de 1988: Processo Decisorio, Conflitos e Aliancas. Dados, Rio de
Janeiro, vol. 44, n. 3, 2001, p. 522-523, 525, 547-548. A isso soma-se o fato de que dispositivos constitucionais
envolvendo reparticdo de competéncias foram redigidos por juristas, os quais tendem a olhar para o problema
federativo por um viés dogmatico, geralmente descolado da realidade administrativa. Sobre o envolvimento de
juristas na redacdo do sistema de reparticdo de competéncias na Constituicdo de 1988, cf. ALMEIDA, Fernanda
Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢édo de 1988., op. cit., p. 63-73.
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institucional tenha privilegiado, ainda que de forma suavizada,*’

uma certa feicdo
centralizadora do processo de formulacdo de politicas publicas, fato é que esta solucdo
legislativa, caso fosse devidamente aplicada, tenderia ao menos a evitar o desperdicio de
esforcos que uma superposicdo de competéncias em matéria ambiental pode acarretar. Ja o
regime de reparticdo de competéncias instituido pela Constituicdo de 1988 opera sob logica
inversa, a qual privilegia a superposi¢cdo — ao invés da reparticdo propriamente dita — de
funcBes executivas, bem como uma auséncia de definicdo acerca das funcdes de planejamento
e coordenacdo das politicas publicas. Como sera analisado no capitulo seguinte, esta
superposicao de funcdes tem efeitos perversos, ja que sob o pretexto de que todos os entes
federativos podem agir, estes terminam ou ndo agindo, ou atuando desconcertadamente.

Por ora, cumpre identificar no que consiste o regime de reparticdo de competéncias
executivas e legislativas previsto na Constituicdo de 1988. No que diz respeito as
competéncias executivas ou materiais, prevé a Constituicdo, em seu art. 23, que estas serdo
comuns a todos os entes federativos. Embora a Constituicdo ndo explicite o que entende por
competéncia comum, juristas logo tratam de conferir sentido ao termo. No contexto da politica
ambiental, competéncias comuns sdo aquelas exercidas de modo cooperativo e em “pé de
igualdade” entre os trés entes federativos, sendo vedada a interferéncia de um governo sobre o
outro. Sendo assim, com base nesta interpretacdo do art. 23, cada esfera de governo possui
ampla autonomia para executar a politica ambiental dentro das limitacbes do seu territorio.
Levado ao extremo, esta visdo — diga-se competitiva-predatoria, e ndo propriamente
cooperativa — do federalismo ambiental conduz a raciocinios como o desenvolvido por Krell a
sequir:

O municipio possui competéncia de licenciar qualquer
empreendimento ou atividade no seu territorio (até — se tiver —
uma usina nuclear!), independentemente de se 0 mesmo sera
desenvolvido em areas pertencentes ou sob controle especial da
Unido ou do estado (v.g.: terrenos de marinha). Qualquer
atividade industrial, comercial ou de constru¢do civil — entre
outras — desenvolvida no territério do municipio, afeta
imediatamente o interesse local. E o fato de que os impactos de
uma atividade (efluentes, emanac0es etc.) ultrapassem os limites

™t Como sera analisado no item seguinte, ndo se pode atribuir um caréter exclusivamente centralizador s
decisdes proferidas pele principal 6rgao normativo do SISNAMA — 0 CONAMA - ja que este 6rgdo é também
representado por membros dos Conselhos Estaduais de Politica Ambiental.
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do seu territorio, ndo afasta de forma alguma a competéncia
municipal para licenciar o empreendimento ou a atividade.*"

A primeira vista, este raciocinio pode parecer 16gico, ja que se espelha no principio da
autonomia administrativa dos entes federativos. Operacionalmente, no entanto, este nada
contribui para uma atuacdo coordenada dos entes federativos. Se por competéncias materiais
comuns compreendem-se as atividades administrativas a serem exercidas sem nenhum nivel
de hierarquizacdo e coordenacgéo entre os entes federativos, muito pouco se pode esperar em
relacdo aos resultados da implementacdo da PNMA, tendo em vista que os problemas
ambientais ndo se circunscrevem as fronteiras geograficas dos territorios de cada esfera de
governo.

Além disso, o raciocinio de que a atribuicdo de uma atividade coordenadora a Unido
ameaca a autonomia administrativa dos governos regionais e locais ndo esta atrelado a teoria
federalista em si, mas sim ao modelo de federalismo praticado no Brasil, o qual é associado,
por razdes histérico-conjunturais, ao fenémeno da decentralizacdo. Este ndo é, por exemplo, o
caso do federalismo praticamento nos Estados Unidos. Neste pais, o regime constitucional
americano garante a supremacia da Constituicdo, das leis federais e dos tratados em relacdo a
Constituicdo e as leis estaduais,*” o que na pratica significa que o Congresso pode, mediante
lei, extinguir ou limitar as competéncias legislativas e administrativas dos estados acerca de
uma determinada matéria, ainda que esta seja simultaneamente de interesse local. Na pratica, o
uso da supremacie clause € utilizado pelo congresso americano casuisticamente e nao
transversalmente, de modo que os poderes dos estados s6 sdo restringidos ou limitados a partir
da edicdo de leis sobre politicas publicas especificas. 1sso conduz a um complexo, porém
inventivo processo legislativo no qual as leis federais disciplinam as relagdes

intergovernamentais de inimeras e variadas formas.

2 KRELL, Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental, op. cit., p. 116-117.
Seguindo raciocinio semelhante, Bessa Antunes considera ndo ser mais possivel, desta a promulgacédo da
Constituicdo de 1988, que o IBAMA supervisione a atividade de licenciamento dos estados, tal como previsto no
art. 8, 1, da Lei n. 6.938/81. Segundo o autor, “o regime constitucional de 1988 ndo admite tal supervisdo, pois os
estados e municipios sdo autébnomos em face da Unido.” ANTUNES, Paulo Bessa. Politica Nacional do Meio
Ambiente: comentarios a lei 6.938, de 31 de agosto de 1981. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 103.
#7% Este principio é referido no jargdo juridico americano como supremacie clause, o qual é extraido do seguinte
dispositivo constitucional: “Esta Constituigdo, e as Leis dos Estados Unidos que forem elaboradas para sua
implementacdo, bem todos os tratados celebrados, ou que devam ser celebrados, sob a autoridade dos Estados
Unidos, sdo a Lei suprema do territorio; e 0s juizes em cada Estado estdo a elas submetidos, ndo obstante
qualquer dispositivo contrario na Constituicdo e nas Leis de cada Estado.”
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A titulo de exemplo, observa-se duas leis federais americanas que visam a enfrentar o
problema da poluicdo — a Lei do Ar Puro e a Lei da Agua Pura.*”* Ambas as leis disciplinam o
modo como o governo federal, por meio de suas agéncias, ira atuar conjuntamente com 0s
governos estaduais para a realizacdo dos seus objetivos.

A Lei do Ar Puro confere, por exemplo, competéncia a agéncia federal ambiental, a
EPA, para definir os padrdes aceitiveis de concentracdo no ar de determinados poluentes, os
quais deverdo ser observados em todo o territério nacional. Esta lei delega, por sua vez, as
agéncias estaduais a competéncia para estabelecer planos visando atingir os padrdes de
qualidade ambiental do ar estabelecidos previamente pela EPA. Para tanto, os planos estaduais
deverdo, por exemplo indicar os limites de emissédo de poluentes que deverédo ser observados
pelos poluidores para cumprir as metas estabelecidas pela EPA. No entanto, a lei atribuiu a
prépria EPA a competéncia para definir os limites de emissédo de poluentes para automoveis e
fontes poluidoras imoveis (tais como fabricas) instaladas ou em funcionamento ap6s a
promulgacdo da Lei do Ar Puro. Caso necessario, as agéncias estaduais poderdo estabelecer
limites mais restritos do que os previstos pela EPA para novos veiculos e fontes poluidoras,
com o objetivo de respeitar os padrdes de qualidade do ar para o seu territério. Por fim, os
planos de implementagdo da Lei do Ar Puro elaborados pelos governos estaduais deverdo ser
submetidos a aprovacao prévia da EPA.

Ja a Lei da Agua Pura possui um mecanismo de implementacdo ainda mais complexo
do que a Lei do Ar Puro. Esta lei também baseia-se em padrdes de qualidade da agua, 0s
quais, no entanto, sdo estabelecidos pelos proprios Estados, e ndo pela EPA, como ocorre no
regime estabelecido pela Lei do Ar Puro. Estes padrdes de qualidade da agua, no entanto,
devem ser revisados trienalmente e estdo sujeitos a aprovacdo da EPA. Para que estes padrdes
de qualidade da &gua possam ser respeitados, a Lei da Agua Pura instituiu um sistema de
concessao de licencas, as quais podem tanto ser emitidas pela EPA quanto pelos estados. Os
estados, no entanto, s6 podem licenciar sob o regime da Lei da Agua Pura mediante delegagao,
de modo que seus planos de licenciamento devem ser previamente aprovados pela EPA. O

termo de licenca concedido tanto pela EPA quanto pelas agéncias estaduais deve, por sua vez,

™ As breves narrativas apresentadas a seguir sobre tracos gerais da CWA e da CAA foram elaboradas a partir da
leitura de PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation, op. cit.; SCHOENBROD, David. Power
Without Responsability, op. cit.; FERREY, Steven. Environmental Law: examples & explanations. 5. ed. New
York: Aspen Publishers, 2010; bem como da leitura dos textos da CAA e da CWA.
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contemplar limites para a descarga de substancias poluidoras, os quais séo estabelecidos por
regulamentos da EPA em observancia as melhores préaticas tecnoldgicas existentes. Caso
necessario, os estados poderdo exigir limites mais restritos do que os estabelecidos pela EPA
visando observar os padrdes de qualidade das aguas do seu territorio.

Deste brevissima narrativa do funcionamento de duas das principais leis ambientais
americanas, identifica-se, em primeiro lugar, uma pratica amplamente aceita, no federalismo
americano, do protagonismo da Unido na coordenacdo das politicas publicas. Esta atividade de
coordenacao, por sua vez, ndo compromete a autonomia politica e organizacional dos estados.
Além disso, esta atividade de coordenacédo € desenhada em funcéo do legado das politicas, de
modo que as relagdes intergovernamentais variam enormemente de uma situagdo para outra.
Nos dois exemplos acima fornecidos, as relaces entre Unido e estados se manifestam de
modos marcadamente distintos. Em ambos 0s casos, no entanto, a nenhum dos entes
federativos foi atribuido papel coadjuvante. Unido e estados exercem fun¢des complementares
de planejamento, de regulacdo, bem como de implementacdo das politicas de combate a
poluicdo.

No Brasil, os discursos normativos de decentralizacdo, fundamentados na ameaca da
perda da autonomia organizacional dos estados e Municipios, terminam por obscurecer — ou
até negar — a importancia do papel coordenador da Unido para a construcdo de politicas
publicas mais efetivas. Este é, portanto, o principal traco distintivo entre o federalismo
praticado nos Estados Unidos e aquele realizado no Brasil,*”> no qual o Gltimo ndo reconhece
explicitamente o papel de coordenago da Unio.*"®

A esse respeito, verifica-se que a Constituicdo de 1988 prevé a necessidade de que o
seu artigo 23 seja regulamentado por lei de natureza complementar, a qual estabelecera

> Abrdcio e Franzese retratam esta diferenga: “[E]nquanto nos EUA o pacto federativo significou a criagdo de
um Poder Central até entdo inexistente, no vocabulério politico brasileiro federalismo é sinbnimo de
decentralizagdo.” ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e Politicas Publicas: o Impacto
das Relagdes Intergovernamentais no Brasil. Disponivel em: <http://migre.me/24jhW>. Acesso em: 22 out. 2011.
#7® 1sso néo significa, no entanto, que ndo haja experiéncias no Brasil de fortalecimento deste papel de
coordenagdo da Unido. Estes experiéncias ndao so tem ocorrido, como também tem se revelado potencialmente
mais efetivas do que as politicas publicas que ndo atribuem a Unido este papel coordenador. Para uma analise de
algumas destas experiéncias, cf. ARRETCHE, Marta. Federalismo e Rela¢Bes Intergovernamentais no Brasil.
Dados, Rio de Janeiro, v. 45, n. 3, 2002, p. 431-458; ABRUCIO, Fernando Luiz. A Coordenagéo Federativa no
Brasil: a experiéncia do periodo FHC e os desafios do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba,
vol. 24, jun, 2005, p. 52-63. No que diz respeito & politica ambiental, no entanto, verifica-se uma maior
resisténcia ao fortalecimento do papel coordenador da Unido, o que certamente contribui para a inefetividade das
politicas ambientais.
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diretrizes e regras de relacionamento entre os entes federativos para o exercicio das
competéncias materiais comuns. No entanto, uma lei de tal sorte, uma vez que pretende
regular transversalmente as relagdes governamentais de todas as politicas contempladas no art.
23, tera alcance seguramente limitado.*’” Descolada do legado individual de cada politica,
uma lei complementar que se destine a regulamentar o art. 23 tende a ser formulada em termo
genéricos, e portanto de limitado alcance para a solucdo de situacées concretas.*’”® No entanto,
uma possivel virtude da edicdo de uma ou mais leis complementares em matéria ambiental
seria aquela que atribuisse formalmente a Unido um maior poder de coordenacdo, de modo a
estimular o Congresso a editar leis nacionais que demargquem explicitamente o que cabe a cada
ente federativo realizar na implementacéo de politicas ambientais especificas.

Além da possibilidade da edicdo de leis complementares para fixar diretrizes sobre a
cooperacdo entre os entes federativos, servirdo também de embasamento para a execu¢do das
tarefas comuns leis formuladas concorrentemente entre Unido e estados. A competéncia
legislativa concorrrente estd disposta no artigo 24 da Constituicdo, e estabelece, como ja
observado, que Unido, Distrito Federal, Estados e, implicitamente, os municipios, legislardo
simultaneamente, de modo ndo-cumulativo e limitado, sobre as matérias arroladas neste
dispositivo. No exercicio da competéncia legislativa ndo-cumulativa e limitada, reserva-se a
Unido a formulacdo de principios e normas gerais sobre uma determinada matéria, ao passo
que aos estados cabe complementar esta legislacdo por meio da edicdo de normas especificas.
Fernanda Dias Menezes de Almeida observa que a Unido, ao possuir competéncia para
formular normas gerais sobre os temas arrolados no art. 24, os quais incluem a protecdo do
meio ambiente, acaba por de fato assumindo uma supremacia em relacdo aos estados para o
estabelecimento de normas de coordenacdo das relagbes intergovernamentais na
implementacdo das politicas. Segundo a autora, a eventual superveniéncia de lei

complementar fixando regras de cooperacdo entre entes federativos devera respeitar o arranjo

" Esta é a razéo, inclusive, pela qual a Emenda Constitucional n. 53/2006 alterou o paragrafo Gnico do artigo 23
para contemplar a possibilidade de vérias leis complementares, ao invés de uma Unica lei complementar.
Questiona-se, no entanto, da viabilidade de se editarem diversas leis complementares, as quais , para serem
aprovadas, requerem quorum qualificado do Congresso Nacional.

*"8 Este é 0 caso, inclusive, da prépria Lei n. 6.938/81, a qual alguns autores atribuem forga de lei complementar,
ja que esta trata das relagdes intergovernamentais para a formulacéo e implementacdo da PNMA. Cf. SANTOS,
Fabio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 60-62. A Lei da
PNMA, como sera melhor visto no capitulo seguinte, possui alcance limitado para disciplinar as relacdes
intergovernamentais especialmente porque esta descolada das matérias ambientais as quais supostamente deveria
servir.
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da reparticdo legislativa concorrente previsto no art. 24, de modo que a Unido sempre restara
um papel mais proeminente na estruturacdo das relacbes intergovernamentais para politicas
especificas.*’”® Ocorre, no entanto, que dividas surgem quanto ao alcance do conceito de
“normas gerais,” e, portanto, dos limites de atuagdo legislativa da Unido. Em face do siléncio
da Constituicdo acerca desta matéria, juristas discutem-na longamente, sem chegar
propriamente a um consenso.*® Prevalece, no entanto, a posicdo de que leis gerais seriam
aquelas aplicadas a todo o territorio nacional, as quais disciplinariam principios e diretrizes de
uma determinada politica, sem, no entanto, prescrever regras e procedimentos muito
especificos. De acordo com esta visdo, a definicdo dos detalhes deve ser reservada aos estados
e aos Municipios, e ndo a Unido. Disso resulta um cendrio no qual as leis ambientais sdo
extremamente genéricas, quando ndo vagas, no disciplinamento das articulacfes entre os entes
federativos. Independentemente da natureza do ato normativo a ser adotado — se lei
complementar ou lei federal de carater geral — fato € que um certo discurso juridico alinha-se a
defesa da inconstitucionalidade de atos normativos que delimitem o exercicio das competéncia
materiais da Unido, dos estados e municipios.*® De acordo com este discurso juridico —
notavelmente formalista — tais delimita¢fes das regras de competéncia s6 podem ser validas se
instituidas por meio de convénios celebrados livremente entre os entes federativos.*® Esse
raciocinio, no entanto, tem o potencial de fomentar uma inércia administrativa, e portanto
conduzir a um cenario de inefetividade ndo s6 da politica ambiental, como também de

politicas de qualquer natureza.

% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988, op. cit., p. 132-134.
8 Sobre as diversas posicdes acerca do conceito de normas gerais, cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes.
Competéncias na Constituicdo de 1988, op. cit., p. 144-151.
“81 Cf. KRELL, Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental, op. cit., p. 105-110;
MUKAI, Toshio. Direito Urbano-Ambiental Brasileiro, 2. ed., Sdo Paulo: Dialética, 2002; RAMOS, Elival da
Silva. A autonomia municipal e os problemas ecolégicos. Revista de Direito Publico, n. 70, S&o Paulo, 1984, p.
126-129.
8 No contexto especifico da politica nacional do meio ambiente, Krell defende que “a celebragdo de convénios
ainda pode ser considerada pressuposto obrigatorio de uma integracao efetiva do SISNAMA.” KRELL, Andreas
J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental, op. cit., p. 105-110.
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3.4 Estrutura e funcionamento dos 6rgéos do SISNAMA

Como ja visto, a lei da PNMA foi pioneira no sentido de alocar competéncias
normativas e executivas a 6rgdos ambientais federais, estaduais e municipais, que interagem
entre si sob a forma de um sistema. Hochstetler e Keck observam quatro questfes principais
que devem ser levadas em consideracdo para a avaliacdo do funcionamento do SISNAMA:

[1] a divisdo de autoridade entre governos federais e
estaduais com relagdo a conservacdo ambiental e o controle de
poluicdo; [2] como as organizacOes de fora do estado seriam
incorporadas no processo decisério; [3] a autonomia das
instituicdes ambientais em relacdo aos demais 6rgdos federais; e

[4] o poder das instituices ambientais federais de afetar as
politicas e 0 comportamento de outras instituicées estaduais.*®

Para que se torne possivel, no entanto, avaliar as potencialidades e limitaces do
funcionamento do SISNAMA levando em consideracdo as questfes acima assinaladas, dentre
outras, torna-se inicialmente necessario analisar a estrutura e funcionamento interno de suas

partes componentes.
O SISNAMA atualmente*® é constituido dos seguintes 6rgéos:

Orgéo Superior: Conselho de Governo

Orgéo Central: Ministério do Meio Ambiente (MMA)

Orgéo Consultivo e Deliberativo: CONAMA

Orgéos Executivos Federais: IBAMA e Instituto Chico Mendes

Orgéos Seccionais: Entidades da Administracdo Publica Estadual

o o ~ w N e

Orgéos Locais: Entidades da Administracdo Publica Municipal

Embora apenas 0 CONAMA receba a denominacdo, na Lei n. 6.938/81, de 6rgédo
consultivo e deliberativo, assim como apenas o IBAMA e o Instituto Chico Mendes séo
referidos nominalmente como 6rgdos executivos, observa-se que 0s demais 6rgdos também

estédo envolvidos em atividades de formulagédo e/ou implementagdo da PNMA.

*® HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 31.
*® A composicéo atualmente vigente do SISNAMA néo corresponde & original, aprovada em 1981. A
composicao original do SISNAMA foi alterada por forca da Lei n. 8.028, de 12.04.1990.
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O Conselho de Governo constitui, como indicado acima, o 6rgdo superior do
SISNAMA. Ao Conselho de Governo,*® atualmente composto por ministros de Estado e
titulares de orgdos da Presidéncia da Republica, titulares de Secretarias Especiais e pelo
Advogado Geral da Unido, cabe a funcdo de assessorar diretamente o Presidente da Republica
na formulagdo de diretrizes de acdo governamental, incluindo acdes voltadas para o meio
ambiente e os recursos ambientais. O Conselho de Governo foi criado em 1990, pela Lei n.
8.028, que alterou diversos dispositivos da Lei da PNMA. A incluséo do Conselho de Governo
como 6rgdo superior do SISNAMA ¢ interpretada como uma acdo do governo Collor para

enfraquecer o poder do CONAMA, ja que a este competia, até 1989,

0 papel de 6rgéao
superior do sistema.*®” No entanto, com a reorganizacéo da estrutura administrativa do poder
executivo ocorrida em 1992, o Conselho de Governo tornou-se 6rgao de assessoramento direto
do Presidente da Republica, convocado por iniciativa deste para tratar de assuntos dos mais
diversos. Na prética, esta reorganizacdo administrativa retirou do Conselho de Governo o seu
protagonismo na formulagéo de diretrizes de politica ambiental.*®®

O 6rgéo central do SISNAMA é o Ministério do Meio Ambiente.**® Ao MMA, além de
supervisionar as acfes dos 6rgdos deliberativos e executivos do SISNAMA mencionados a
seguir, cabe fomentar acdes que visem a aprimorar o funcionamento do SISNAMA. Dentre
estas acOes, incluem-se iniciativas que visam a capacitar 6rgdos ambientais estaduais e

municipais para a implementagdo das politicas ambientais.*® No entanto, em razéo das

8 0 Conselho de Governo é atualmente regido pela Lei n. 10.683, de 28 de maio de 2003.

*% Inicialmente, 0 CONAMA perdeu o posto de 6rgéo superior do SISNAMA para o Conselho Superior do Meio
Ambiente (CSMA), instituido pela Lei n. 7.804, de 18 de junho de 1989, durante o governo Sarney. Este
Conselho, no entanto, foi substituido no ano seguinte pelo Conselho de Governo do governo Collor.

7 HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 37.

“88 Este protagonismo, na verdade, s6 existiu do ponto de vista formal, tendo em vista que o Conselho de
Governo ndo exerceu, de fato, a funcéo de 6rgdo superior do SISNAMA.

89 A Lei n. 6.938/81 possui texto desatualizado neste particular, ja que ainda se refere & Secretaria do Meio
Ambiente da Presidéncia da Republica (SEMAM), a qual foi extinta, como 6rgao central do SISNAMA.

90 As acBes de coordenacdo do SISNAMA sdo implementadas pelo Departamento de Coordenagéo do
SISNAMA, vinculado a Secretaria Executiva do MMA.. A este departamento cabe, por exemplo, coordenar o
Programa Nacional do Meio Ambiente. Este programa, que conta com financiamento do Banco Mundial, vem
sendo implementado por etapas e visa a capacitar sobretudo as administragdes estaduais na gestéo de politicas
ambientais. Cf. http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=184&idMenu=8798.
Acesso em: 30 out. 2011. Outras iniciativas promovidas pelo MMA incluem o Programa de Capacitagdo de
Gestores Ambientais, o qual visa a capacitar, por meio de convénios, gestores de drgdos ambientais estaduais e
municipais para a gestéo das politicas ambientais, bem como a instituicdo de Comissbes Técnicas Tripartites
Estatuais e Comissdo Técnica Bipartite do Distrito-Federal, as quais visam constituir um espaco de didlogo entre
os entes federativos visando o aprimoramento do SISNAMA. Informagdes obtidas no site do MMA em:
http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=184. Acesso em: 30 out. 2011.
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caracteristicas do federalismo ambiental acima descritas, o escopo destas iniciativas revela-se
limitado, j& que estas, para serem implementadas, dependem da ades&o voluntaria dos demais
entes federativos.

A Lei n. 9.638/81 elegeu 0 CONAMA como principal 6rgéo deliberativo e consultivo.
Esta lei atribuiu a0 CONAMA diversas fungdes, dentre as quais destacam-se as de estabelecer
normas ambientais, revisar estudos de impacto ambiental controversos, estudar e propor
alternativas a projetos que impactem o meio ambiente, revisar multas e penalidades, bem
como fiscalizar os incentivos fiscais concedidos a companhias produtivas.** No que diz
respeito as competéncias normativas do CONAMA, a Lei n. 6.938/81 as dividiu em trés
categorias: 1. Competéncia para estabelecer normas e critérios para o licenciamento de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras;*®? 2. Competéncia para estabelecer normas e
padrdes nacionais de controle de poluicdo por veiculos automotores, aeronaves e
embarcacdes;*®® 3. Competéncia para estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao
controle e @ manutencdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos
recursos ambientais, principalmente os hidricos.*** Dessas trés modalidades de competéncias
normativas, a Lei da PNMA estabelece que apenas a segunda sera exercida pelo CONAMA

em carater exclusivo. No entanto,*®

na pratica as trés categorias de normas podem ser
suplementadas ou completadas por 6rgdos estaduais e municipais que porventura tenham
competéncia normativa, conquanto que 0s atos normativos produzidos por estes entes néo
sejam menos restritivos do que os estabelecidos pelo CONAMA.

Como sera melhor visto adiante, as competéncias normativas envolvendo
licenciamento ambiental, poluicdo de veiculos automotores e padrfes de qualidade do meio

ambiente costumam ser exercidas pelo CONAMA de modo segmentado, 0 que prejudica a

L Cf. arts. 6° e 8° da Lei n. 6.938/81.
92 Art. 8°, inciso |, da Lei n. 6.938/81.
%8 Art. 8°, inciso VI, da Lei n. 6.938/81.
9% Art. 8°, inciso VI, da Lei n. 6.938/81. Embora a Lei da PNMA dé énfase aos padrées de qualidade dos
recursos hidricos, na pratica esta competéncia tem sido utilizada para a edigdo de qualquer norma relativa a
manutenc¢do da qualidade ambiental, incluindo controle de produtos e substancias perigosas, utilizacdo de bens
ambientais, poluicdo do ar, gestdo de residuos etc. SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O Poder Normativo do
Conselho Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 91-92.
*% Segundo Ribeiro dos Santos, a exclusividade & qual se refere a Lei da PNMA néo pode ser compreendida
como competéncia legislativa privativa, a qual sé poderia ser conferida pela Constitui¢do. Para o autor, o termo
“privativamente” do art 8°, inciso VI, indica somente que outros érgdos administrativos federais ndo podem
exercer a mesma competéncia normativa. SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 90.
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implementacdo da PNMA. Embora os padrdes de qualidade ambiental sejam essenciais para
orientar a atividade de licenciamento ambiental, normas sobre licenciamento e padrdes de
qualidade, bem como normas sobre licenciamento e poluicdo veicular, costumam ser
estabelecidas separadamente.*® Tendo em vista que as normas sobre licenciamento s&o
essencialmente procedimentais e as normas sobre poluicdo veicular e padrbes de qualidade
ambiental precipuamente materiais, ver-se-a4 que forma e contetdo sdo pobremente integrados
na implementacdo da PNMA.

Em parte, esse padrdo de producdo normativa pode ser explicado por razdes estruturais
do CONAMA. A esse respeito, verifica-se que 0 CONAMA é composto por funcionarios

publicos federais e estaduais,*®’ bem como por atores nao-estatais,*®

0s quais incluem
representantes de entidades ambientalistas, de entidades profissionais da area ambiental, de
entidades de trabalhadores — urbanos e rurais — de entidades empresariais, representante da
comunidade de cientistas, bem como representantes das populacbes tradicionais e de

comunidade indigena. A criacdo de um 6rgao que contemplasse a participacdo de setores néo-

% De um total de 173 Resolugdes de caréter normativo estabelecidas pelo CONAMA entre 1984 e 2005, apenas
15 versam simultaneamente sobre licenciamento e qualidade ambiental, e apenas uma versa sobre licenciamento
e poluicdo veicular. Cf. SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio
Ambiente, op. cit., p. 164.
7 Os representantes do setor publico federal sdo: Ministro do Meio Ambiente, Secretario Executivo do
Ministério do Meio Ambiente, representante do IBAMA, representante do Instituto Chico Mendes, Representante
da Agéncia Nacional de Aguas, um representante de cada um dos Ministérios, representantes das Secretarias da
Presidéncia da Republica, representante dos Comandos Militares do Ministério da Defesa, um representante de
cada um dos governos estaduais e do Distrito Federal, cinco representantes dos governos municipais, sendo um
representante de cada regido geografica do pais. Por fim, constam também como conselheiros convidados, sem
direito a voto, um representante do Ministério Publico Federal, um representante dos Ministérios Publicos
Estaduais, indicado pelo Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Justica, bem como um representante da
Comisséo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da Camara dos Deputados. Cf. Art. 5° do
Decreto n. 99.274, de 6 de junho de 1990.
“%8 Representam o setor nao-estatal no CONAMA: um representante da Associacdo Nacional dos Municipios do
Meio Ambiente, dois representantes de entidades municipalistas de &mbito nacional, dois representantes de
entidades ambientalistas de cada regido geografica do pais, um representante de entidade ambientalista de &mbito
nacional, trés representantes de associa¢des legalmente constituidas para a defesa dos recursos naturais e do
combate a poluigdo, um representante de entidades profissionais, de &mbito nacional, com atuagdo na area
ambiental e de saneamento, indicado pela Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental-ABES, um
representante de trabalhadores indicado pelas centrais sindicais e confederagdes de trabalhadores da area urbana
escolhido em processo coordenado pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Industria e Confederacao
Nacional dos Trabalhadores no Comércio, um representante de trabalhadores da area rural, indicado pela
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura, um representante de populacGes tradicionais,
escolhido em processo coordenado pelo Centro Nacional de Desenvolvimento Sustentavel das PopulagGes
Tradicionais, um representante da comunidade indigena indicado pelo Conselho de Articulagdo dos Povos e
Organizac@es Indigenas do Brasil, um representante da comunidade cientifica, indicado pela Sociedade Brasileira
para o Progresso da Ciéncia, um representante do Conselho Nacional de Comandantes Gerais das Policias
Militares e Corpos de Bombeiros Militares, um representante da Fundacdo Brasileira para a Conservagao da
Natureza, oito representantes de entidades empresariais. Art. 5° do Decreto n. 99.274, de 6 de junho de 1990.
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estatais para a formulacéo da politica ambiental ¢ interpretada como um grande avancgo para a
época em que a Lei da PNMA foi promulgada. Este serviu, inclusive, de modelo para diversos
outros conselhos com poder normativo criados durante o periodo de redemocratizacdo. Torna-
Se necessario observar, no entanto, que a representacdo do setor ndo-estatal no CONAMA era

modesta no periodo de promulgacéo da Lei n. 9.638/81,%*

500
8.

tendo sido alargada especialmente
apos a promulgacédo da Constituicdo de 198

Como observa Hochstetler e Keck, “a idéia por tras desses conselhos era a de que
atores estatais e ndo estatais trabalhariam juntos para estabelecer os critérios e parametros

%01 Biscute-se, no

basicos que iriam orientar a formulagdo e implementagdo futura da politica.
entanto, a capacidade destes conselhos, tal qual estruturados, para fomentar uma efetiva
participacdo da sociedade civil. O CONAMA ¢é atualmente composto de mais de 100

membros.>%?

Apesar das resolucbes do CONAMA terem de ser aprovadas pela maioria dos
seus membros e ratificadas pelo Ministro do Meio Ambiente, estudos empiricos sugerem que
as decisbes sdo feitas em grupos muito menores dentro do Conselho.”®® Estes mesmos

membros do CONAMA admitem, além disso, que frequentemente o poder executivo impede

*° O projeto de lei encaminhado ao Congresso Nacional néo contemplava a participagdo do setor nio-estatal na
composicdo do CONAMA. A proposta inicial previa apenas a participacdo de representantes governamentais,
presidentes das confedera¢des nacionais da indUstria, da agricultura e do comércio e os presidentes da Associacado
Brasileira de Engenharia Sanitaria e Fundacdo Brasileira para a Conservagdo da Natureza. Cf. Art. 7° do Projeto
de Lein. 13, de 1981. Diario do Congresso Nacional, 9 jun. 1981, p. 1121. O projeto, tal qual encaminhado para
0 Congresso Nacional, refletia portanto a posi¢do do governo militar, inteiramente alinhada com uma politica
desenvolvimentista e avessa a participacdo da sociedade civil. O texto de lei aprovado terminou por incorporar
emendas de senadores e deputados que lograram éxito em inserir na composicdo do CONAMA dois
representantes de associa¢fes ambientais, bem como representantes das Confederagcdes Nacionais dos
Trabalhadores da IndUstria, Agricultura e Comércio. Cf. Parecer n. 69, de 1981(CN). Diario do Congresso
Nacional, 8 ago. 1981, p. 1527-1528. Somente em 1990, com a aprovacéo do Decreto n. 99.724/90, a
composicdo do CONAMA foi alterada para alargar a participacdo dos setores ndo-governamentais.
500 Alguns governos estaduais anteciparam-se em relacéo ao governo federal no alargamento da participagio do
setor ndo-estatal nos conselhos ambientais estaduais. Alguns destes conselhos supostamente mais democraticos
foram criados em 1982, com as eleicBes diretas para governadores. Seguindo o exemplo de alguns estados, o
governo federal adicionou, em 1985, cinco novos representantes do movimento ambiental, sendo um
representante de cada regido geogréfica do pais. HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening
Brazil, op. cit., p. 35.
' HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 34.
%02 Na década de 1980, 0 CONAMA possuia aproximadamente sessenta membros.
%03 O Conama é composto, atualmente, por Plenario, Comité de Integragdo de Politicas Ambientais, Camaras
Técnicas, Grupos de Trabalho e Grupos Assessores. Cf. Decreto n. 99.274, de 6 de junho de 1990, com nova
redacdo dada pelo Decreto n. 3.942, de 27 de setembro de 2001. Na pratica, um significativo nimero de decisdes
sdo tomadas antes de serem submetidas ao plenario, o qual apenas as ratifica. Dentre as decisdes que foram
submetidas apenas a ratificacdo do conselho, destacam-se aquelas relativas aos requisitos técnicos, prazos e
custos de obtencéo do licenciamento ambiental. HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening
Brazil, op. cit., p. 45.
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uma deliberacdo efetiva das questdes decisivas relativas ao meio ambiente. Na percepgéo
desses atores, “muitas das decisdes governamentais que deveriam ser tomadas pelo
CONAMA, néo o s&o.”***

Diversos fatores explicam este fenémeno. O governo federal brasileiro ndo providencia
pessoal para assistir aos membros do CONAMA, os quais além de ndo receberem nenhuma
remuneracdo para o desempenho de suas atividades, devem arcar pessoalmente com 0s custos
de deslocamento e estadia para a participacdo das reunibes do conselho. Além disso, em
decorréncia da proliferacdo de conselhos ambientais nos estados e municipios, um mesmo
representante de uma organizacdo ambiental pode fazer parte, a0 mesmo tempo, de inimeros
conselhos, o que ndo s6 tende a comprometer o seu desempenho como conselheiro nestes
diversos féruns, como também o impede de envolver-se em reinvindicacfes externas ao
espaco governamental.®® Como um significativo nimero de representantes de entidades
ambientais trabalham na condigdo de voluntéarios, seu tempo e dedicagdo ao conselho revela-se
frequentemente escasso.”®® Ademais disso, alguns dos préprios membros do CONAMA
reconhecem nao possuir conhecimento cientifico adequado para avaliar 0s materiais

507

normalmente submetidos a deliberagdo do 0rgdo.”" “Como resultado, eles participam

primariamente como individuos, representando na melhor das hip6teses um conjunto de
crencas e interesses dos seus companheiros ambientalistas.”®

A legitimidade das decisdes proferidas pelo CONAMA assume relevancia diante do
fato de que este ¢ o oOrgdo que de fato “legisla” em matéria ambiental. A esse respeito,

verifica-se que as resolucdes do CONAMA néo s6 preenchem os variados vacuos normativos

504 Representantes de entidades ambientais lamentam-se que 0 CONAMA frequentemente delibera sobre
questBes pontuais, tal como os procedimentos de licenciamento ambiental, em detrimento das grandes questdes
que deverdo nortear a politica ambiental no pais. HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening
Brazil, op. cit., p. 44. Este problema sera devidamente explorado no capitulo seguinte.
%% HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 43-44.
%06 | dem, p. 43.
%97 problemas envolvendo a qualificacio de conselheiros sdo, inclusive, presenca marcante no funcionamento dos
demais conselhos de politicas sociais criados a partir da Constituicdo de 1988. A esse respeito, cf. TATABIGA,
Luciana. Os Conselhos Gestores e a Democratizagdo das Politicas Publicas no Brasil. In: DAGNINO, E. (Ed.).
Saociedade Civil e Espagos Publicos no Brasil. Séo Paulo: Paz e Terra, 2002, p. 69-73.
%% A falta de expertise nas politicas publicas constitui na verdade um problema generalizado que afeta ndo apenas
os conselhos ambientais, mas também aqueles encarregados de areas como saude, politicas para a crianga € 0
adolescente, bem como assisténcia social. HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op.
cit., p. 44.
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das leis ambientais, como também inovam no ordenamento juridico, disciplinando assuntos
que ndo possuem nenhum amparo legal pré-existente.*®

Para além desses problemas participativos e orcamentarios, resta saber se a extensa e
internamente fragmentada estrutura organizacional do CONAMA constitui 0 melhor arranjo
institucional para o estabelecimento de atos normativos de alta complexidade como os que
normalmente envolvem a conservacdo ambiental e o controle da poluicdo.”® Embora o
CONAMA tenha aprovado, ao largo de quase trés décadas, centenas de resolucbes que
fornecem o marco regulatério da politica ambiental, as quais certamente substituem em
alguma medida a insuficiente atuacdo do Poder Legislativo na area ambiental, fato é que esta
atividade normativa tem se dado de modo consideravelmente lento. Analisando a producéo
normativa do CONAMA, verifica-se que esta é realizada de modo bastante irregular.
Enquanto em certos anos a atividade normativa do CONAMA é expressiva, em outros esta

revela-se praticamente inexistente.”*!

Além disso, hd uma marcada irregularidade quanto ao
nimero de resolucBes de carater normativo produzidos pelo CONAMA.**? Nesse sentido, o
percentual de resolucdes de carater normativo, em relacdo ao numero total de resolucbes
aprovadas por ano pelo CONAMA ndo possui qualquer regularidade, podendo variar de
11,76% a 100%.>** Como sera visto no capitulo seguinte, verifica-se que a lei da PNMA n&o
previu instrumentos action-forcing, tais como prazos legislativos e regulamentos-padréo
mencionados no capitulo anterior, os quais poderiam forcar o CONAMA a desempenhar sua

atividade normativa com maior regularidade e celeridade.

%09 Este assunto sera tratado no capitulo seguinte.
%1% O modelo do CONAMA néo foi replicado para outras agéncias com poderes normativos instituidas na década
de 1990. Estas agéncias baseiam-se em grupos colegiados compostos por especialistas nomeados pelo Presidente
da Republica, sendo que a participagdo dos movimentos sociais se da especialmente através do processo
administrativo de producéo de normas regulatérias. Para uma analise da participacdo de atores ndo-estatais nas
agéncias regulatérias criadas na década de 1990, cf. MATTQOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado
Regulador no Brasil: eficiéncia e legitimidade. S&o Paulo: Singular; Fapesp, 2006.
> Apesar de instituido em 1981, o decreto presidencial regulamentando a estrutura e funcionamento do
CONAMA s6 foi assinado em junho de 1983, sendo que somente em 1984 este 6rgdo iniciou a sua atividade
normativa. Mesmo depois de consolidada a atuagdo do CONAMA na produgdo de normas, houve anos em que
este 6rgdo aprovou pouquissimas resolugdes de carater normativo. Cf. SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O Poder
Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 141.
512 Djversas resolugdes do CONAMA dizem respeito a destinatérios especificos, tais como determinacdes para
que certos 6rgdos ambientais ou particulares pratiquem ou deixem de praticar um determinado ato. Seguindo a
classificacdo de Ribeiro dos Santos, estas resolu¢fes ndo sdo consideradas aqui como normativas. Cf. SANTOS,
Fébio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 142-143.
>3 Fabio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 141.
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Para implementar a Politica Nacional do Meio Ambiente, a Lei n. 9.638/81 elenca o
IBAMA como 6rgdo executivo federal do SISNAMA. Recentemente, o Instituto Chico
Mendes de Conservacdo da Biodiversidade também foi incluido como 6rgdo executivo do
sistema.”* Instituido em 1989, o IBAMA foi criado para assumir, dentre outras funcdes,
aquelas anteriormente desempenhadas pela SEMA (articulagdo politica dos programas
ambientais), pelo IBDF (gestdo das florestas), pela Superintendéncia do Desenvolvimento da
Pesca, “SUDEPE,” e pela Superintendéncia da Borracha “SUDHEVEA.”®"® Estas entidades,
por funcionarem isoladamente, ndo possuiam “forca politica ou econémica para desempenhar
adequadamente as suas tarefas,”**® de modo que a criacdo do IBAMA no final da década de
1980 representou um inegavel avanco para o desenvolvimeno da politica ambiental no pais.
Desde a sua criacdo, o IBAMA constitui o principal érgdo federal de implementacdo das
politicas ambientais,”*” assumindo funcdes tdo vastas e diversas que incluem desde emisséo de
licencas ambientais e avaliacdo de estudos de impacto ambiental, até a protecdo da flora e da
fauna em todo o territério nacional. Enquanto algumas destas tarefas sdo desempenhadas pelo
IBAMA em carater principal — tal como a gestdo de recursos florestais — outras séo
desempenhadas em carater subsidiario, respeitando a triparticdo de competéncias executivas
do SISNAMA - como ocorre com o licenciamento de atividades industriais efetiva ou
potencialmente poluidoras. Este papel subsidiario do IBAMA na implementagdo da PNMA
transforma-se, no entanto, em principal nos estados carentes de capacidade institucional.>*®
A diversidade de missdes institucionais do IBAMA, que inicialmente alavancou a

implementacdo das politicas ambientais no pais, pode hoje, no entanto, conduzir a uma

514 0 Instituto Chico Mendes foi recentemente instituido como 6rgéo executor do SISNAMA por forca do
Decreto n. 6.792, de 6 de junho de 2009.
>33 por um curtissimo periodo de tempo, o IBAMA foi elevado & categoria de principal 6rgdo ambiental,
reportando-se diretamente ao Presidente da Republica. Durante o governo Collor, no entanto, o IBAMA tornou-
se o principal braco de implementacdo da SEMAM, 6rgao precursor do Ministério do Meio Ambiente. Cf. Tabela
3.1
*18 ANTUNES, Paulo Bessa. Politica Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 103.
517 Quando do seu surgimento, o IBAMA possuia 6.230 funcionarios, sendo que 57% deste contingente proveio
do IBDF, 34% da SUDEPE, 6% da SEMA e 3% SUDHEVEA. O nimero de funcionarios alcangou o seu auge
em 1991 (6.544 funcionarios), sofrendo um declinio no ano 2000 em razdo da crise fiscal que assolou o Estado
brasileiro no periodo (5.266 funcionarios). Em 2002, o governo Lula empreendeu uma politica de renovagéao
institucional e de crescimento do IBAMA. Na ocasido, 600 novos cargos foram preenchidos. McAllister, Lesley
K. Making Law Matter, op. cit., p. 35-36.
>18 Este ¢ 0 caso, por exemplo, da presentacéo do IBAMA no Estado do Para. Em 2001, o 6rg&o possufa 320
funcionarios no Estado do Para, contra apenas 255 da Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Meio
Ambiente. Cf. McAllister, Lesley K. Making Law Matter, op. cit., p. 31.
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atuacdo disfuncional do 6rgdo. Bessa Antunes, nesse sentido, enfatiza que certas atribuicdes
do IBAMA servem a missdes conflitantes. Este € o caso por exemplo, da atividade de
licenciamento ambiental de empreendimentos potencial ou efetivamente poluidores, a qual
pode entrar em diretamente em conflito com a¢des como, por exemplo, a de protecdo de
unidades de conservacéo federais.”*® Deste modo, enquanto a atividade de licenciamento tem
por objetivo viabilizar empreendimentos econdmicos, ainda que ao menor custo ambiental
possivel, as atividades de protecdo e conservacdo de recursos naturais ndo se destinam aos
mesmos propositos. Deste modo, a superposicao de funcdes do IBAMA acarreta um risco de
que potenciais conflitos entre as missdes do 6rgdo tendam a ser neutralizados em detrimento
da objetividade das decis6es administrativas.

Os orgdos seccionais e locais do SISNAMA correspondem as entidades ambientais
estaduais e municipais encarregadas de formular e implementar a politica ambiental dentro de
suas respectivas jurisdices. Para formular diretrizes gerais da politica ambiental e para
suplementar a atividade normativa do CONAMA, a lei da PNMA conferiu espaco para que
conselhos estaduais e municipais fossem criados. Estes conselhos, os quais tem sido
instituidos sobretudo no ambito dos estados, possuem estrutura e funcdes andlogas ao
CONAMA. Quanto a estrutura, os conselhos contam com a participacdo de segmentos da
sociedade civil em nivel de representatividade muito semelhante ao do CONAMA. No tocante
as funcbes normativas, os conselhos ambientais estaduais e municipais estdo autorizados a
suplementar as normas do CONAMA para atender as especificidades das suas respectivas
esferas de governo. No exercicio desta competéncia regulatoria suplementar, no entanto, os
conselhos estaduais e municipais ndo podem expedir normas com critérios e standards menos
restritivos do que aqueles formulados pelo CONAMA. Na prética, problemas de participacdo
dos setores ambientalistas nos conselhos estaduais e municipais revelam-se ainda mais sérios
do que no CONAMA. Hochstetler e Keck observam que apenas uma minoria das entidades
ambientalistas possuem registro nos conselhos estaduais, abstendo-se, portanto, de participar
destes.

Quanto as funcdes executivas, todos os estados e alguns municipios possuem ao menos
uma agéncia especializada com poderes executivos para implementar a Politica Nacional do

Meio Ambiente, sendo que empresas publicas, fundagdes, autarquias e outras agéncias que

*19 ANTUNES, Paulo Bessa. Politica Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 104.
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fazem parte da Administracdo Indireta também podem auxiliar as agéncias ambientais na
implementacdo da PNMA. As agéncias estaduais ambientais e setoriais foram instituidas a
partir da década de 1960, sendo que dois eventos importantes impulsionaram a sua criacao: o
IT Plano Nacional de Desenvolvimento (“PND”) e as eleigdes diretas para os governos
estaduais em 1982.°®° O Il PND, que estimulou a pulverizacdo geografica das atividades
econdmicas do pais,®** determinou que os estados criassem suas proprias estruturas para
prevenir e remediar a poluicdo causada pelas inddstrias instaladas em suas respectivas
jurisdicbes. Segundo Andreoli, isso explica a ainda remanescente vocacdo destes 6rgaos para
lidar quase que exclusivamente com problemas de poluicdo industrial.®?> Além disso, o
processo de criacdo de agéncias ambientais foi estimulado pelas elei¢cdes diretas em 1982,
guando os estados adquiriram plena autonomia politica e, portanto, meios institucionais para
controlar a maquina publica.®® Para além destes dois eventos pontuais, no entanto, cumpre
observar que o fortalecimento das agéncias ambientais estaduais ganha espaco
simultaneamente ao enfraquecimento do modelo econdmico de viés desenvolvimentista-
nacionalista.®**

As agéncias de implementacdo ambiental variam consideravelmente em termos de
capacidade institucional.®® Estudos realizados pela Associacdo Brasileira das Agéncias
Ambientais, (“ABEMA”), evidenciam uma imensa disparidade nos recursos humanos e
tecnolégicos entre as agéncias ambientais das cinco regides do pafs.”?® Enquanto as agéncias

ambientais mais desenvolvidas estdo localizadas na regido sul e sudeste do pais, com destaque

520 ANDREOLLI, Cleverson Vitério. Principais Resultados da Politica Ambiental Brasileira: o Setor Pablico.
Revista de Administracdo Publica, vol. 26, n. 4, 1992, p. 15-16.
521 Esta desconcentragao é interpretada sobretudo como uma tentativa do governo federal de obter apoio politico
de estados menos favorecidos economicamente e de segmentos da sociedade ndo comprometidos com o eixo
industrial Rio-S&o Paulo. Cf. ABRUCIO, Luiz Fernando. Os Bardes da Federago: os governadores e a
redemocratizacdo brasileira. Sdo Paulo: Hucitec, 1998, p. 85-86.
%22 ANDREOLLI, Cleverson Vitério. Principais Resultados da Politica Ambiental Brasileira, op. cit., p. 15.
°23 Andreoli ressalta a participagdo dos movimentos sociais ambientalistas no processo eleitoral de 1982,
sobretudo sob a forma de envolvimento na elaboracéo das diretrizes de governo. Idem, p. 21.
>24 Como observa um dos entrevistados por Hochstetler e Keck, “[u]m observador mais cinico diria que o
governo federal também necessitava liberar-se de suas obrigagGes no contexto da crise econdmica da época
(...).”HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 44.
52 MCcALLISTER, Lesley K. Making Law Matter, op. cit., p. 25.
526 No ano de 1987, por exemplo, a agéncia ambiental do Para possuia 17 funcionarios, ao passo que os 6rgaos
ambientais do Rio de Janeiro e de S&o Paulo contavam com, respectivamente, 1.033 e 2.032 servidores.
ANDREOLLI, Cleverson Vitorio. Principais Resultados da Politica Ambiental Brasileira, op. cit., p. 17. Em 1991,
a regido Amazodnica contava com apenas 130 fiscais de florestas, ao passo que apenas nos estados de Minas
Gerais e de S0 Paulo havia 1.405 funcionérios desempenhando a mesma fungdo. HOCHSTETLER, Kathryn;
KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 15.
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para a agéncia paulista — a Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo, “CETESB” — as

agéncias menos capacitadas situam-se na regido norte do Brasil.>*’ Tendo em vista que as

agéncias ambientais estaduais possuem responsabilidade priméaria pelas atividades de

licenciamento e de monitoramento do cumprimento das leis ambientais, a implementacéo

administrativa das regras ambientais procedimentais revela-se, de uma maneira geral,

extremamente falha.

Tabela 3.1 Instituicdes Administrativas Federais no Brasil

ANO

LEGISLACAO

INSTITUICOES

1967

1973

1981

1985

1989

1989

Decreto-le n. 289

Decreto n. 73.030

Lei n. 6.938

Decreto n. 91.145

Lein. 7.735

Lein. 7.804

Cria o Instituo Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF).

Cria a Secretaria Especial do Meio Ambiente
(SEMA), com o objetivo de combater a poluicéo e
administrar 0s recursos naturais, inserida na
estrutura do Ministério do Interior.

Cria o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA), integrando e reorganizando as
agéncias ambientais estaduais. O Conseho Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA) é o0 o6rgdo
deliberativo superior, cujas resolugfes possuem
poder normativo. SEMA constitui o0 seu braco de
implementacéo.

Cria o Ministério do Desenvolvimento Urbano e do
Meio Ambiente, inserindo o CONAMA e a SEMA
na sua estrutura.

Elimina a SEMA e outras agéncias ambientais
menores como o0 IBDF, substituido-os por uma
nova agéncia ambiental, o Instituto Brasileiro de
Recursos Renovéaveis do Meio  Ambiente
(IBAMA).

Reorganiza instituigdes ambientais existentes
(altera a Lei n° 6.938/81), e acrescenta um novo
Conselho Superior do Meio Ambiente (CSMA)

%27 McAllister situa a agéncia ambiental do Para no final do espectro da capacidade institucional dos 6rgdos
ambientais brasileiros. MCALLISTER, Lesley K. Making Law Matter, op. cit., p. 26.
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1990 Lein. 8.028

1992 Medida Provisoria n.
309/ Lei n. 8.490

1993 Lei n. 8.746

1995 Medida Provisoria
813

1999 Varios

n.

como o principal tomador de decisdes, acima do
CONAMA, com o IBAMA imediatamente abaixo.

Cria 0 Conselho de Governo, atribuindo-lhe status
de oOrgdo superior do SISNAMA. Reorganiza
instituicdes ambientais existentes, criando a
Secretaria do Meio Ambiente (SEMAM), agéncia
autbnoma de escaldo imediatamente inferior ao
ministerial, cujo secretario reporta-se diretamente
ao Presidente da Republica. IBAMA permanece,
figurando como braco de implementacdo da
SEMAM. Altera a Lei n° 6.938/81, denominando o
Conselho de Governo, a SEMAM e o IBAMA
como, respectivamente, 6rgdos superior, central e
executor do SISNAMA.

Transforma a SEMAM em Ministério do Meio
Ambiente, reorganizando suas competéncias.
IBAMA permanece.

Reorganiza o Ministério do Meio Ambiente para
Ministério do Meio Ambiente e da Amazbnia
Legal. IBAMA permanece.

Reorganiza o Ministério do Meio Ambiente e da
Amazonia Legal para Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amaz6nia
Lega. IBAMA permanece.

Remove a responsabilidade primaria dos recursos
hidricos do Ministério do Meio Ambiente para a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e altera a
denominagdo do Minisério para Ministério do Meio
Ambiente. IBAMA  permanece porém €
reorganizado.

Fonte: HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit.”®

°28 Reproduziu-se, em parte, a tabela elaborada pelas autoras. Algumas adaptacdes a tabela original foram feitas a

partir da leitura de fontes diversas.
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3.5 Procedimentos de Tomada de Decisdo da PNMA: a centralidade do regime de

licenciamento ambiental

A Lei da PNMA discrimina, em seu art. 9°, os instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente. A versdo mais atual da Lei n. 6.938/81 prevé a existéncia de treze desses
instrumentos considerados pela comunidade ambientalista como indispensaveis para a
realizacdo dos seus objetivos legais.>®* Embora os treze instrumentos legais estejam elencados
separadamente, verifica-se que o0 seu emprego nem sempre pode se dar de modo segmentado.
Este é o caso, por exemplo, dos instrumentos “padroes de qualidade ambiental” 0s quais
devem ser utilizados no processo da tomada de decisGes necessarias ao emprego do
instrumento “licenciamento das atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.” Do mesmo
modo, o instrumento “penalidades disciplinares ou compensatérias” sé serd empregado
guando outras instrumentalidades - tais como “padrdes de qualidade ambiental” — forem
estabelecidos.

No entanto, apesar da interdependéncia de alguns dos instrumentos da Lei da PNMA,
verifica-se que ndo raras vezes estes sdo tratados, pelos mecanismos de implementacéo da lei,
de modo segmentado. Como ja observado, 0o CONAMA, na grande maioria dos casos, elabora
normas sobre licenciamento e sobre padrdes de qualidade ambiental separadamente. Além do
CONAMA, aqueles que se destinam a estudar os instrumentos da Lei da PNMA, também
costumam separé-los artificialmente. Entre juristas, ha uma tendéncia de se estudar, por
exemplo, o licenciamento ambiental como um fim em si mesmo, descolado dos contextos
materiais nos quais este instrumento é empregado. Juristas tendem a ver com bons olhos a

disseminagdo de procedimentos de licenciamento neutros, os quais s&o aplicados

%29 530 eles: 1. Estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental; 2. Zoneamento ambiental; 3. Avaliagdo de
Impactos Ambientais; 4. Licenciamento e revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; 5.
Incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos e a criacdo ou absor¢do de tecnologia, voltados para a
melhoria da qualidade ambiental; 6. Criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico
federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas
extrativistas; 7. Sistema Nacional de InformagGes sobre o Meio Ambiente; 8. Cadastro Técnico Federal de
Atividades e Instrumento de Defesa Ambiental; 9. Penalidades disciplinares ou compensatorias ao nao
cumprimento das medidas necessarias a preservagdo ou corre¢do da degradacdo ambiental; 10. Relatério de
Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente pelo IBAMA; 11. Garantia da prestacéo de
informacdes relativas ao Meio Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes; 12.
Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos ambientais; 13.
Instrumentos econémicos, como concessao florestal, serviddo ambiental, seguro ambiental e outros. Cf. Art. 8° da
Lein. 6.938/81.
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indistintamente para toda e qualquer atividade empresarial que possa causar dano ao meio
ambiente. Essa postura dos juristas brasileiros contrasta, por exemplo, com a posi¢do de
estudiosos do direito ambiental americano, para 0s quais os procedimentos de licenciamento
ambiental merecem pouca atencdo enquanto objeto de estudo se comparados com 0S
procedimentos de formulacdo das normas sobre padrdes de qualidade ambiental >*°

Como j& observado, o licenciamento ambiental € um dos principais instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente, em torno do qual um vasto sistema de controle da
poluicdo e da degradacdo ambiental esta estruturado. A esse respeito, verifica-se que 0s termos
“poluicdo” e “degradacdo ambiental” sdo previstos na lei da PNMA sem maiores
detalhamentos. Em virtude deste siléncio legal, 0 CONAMA tem se encarregado de definir o
escopo da atuacdo dos 6rgdos do SISNAMA em relacdo a atividade de licenciamento. O mais
importante ato normativo do CONAMA que trata sobre o tema, a Resolu¢do n. 237/97, arrola
as atividades que devem ser submetidas a licenciamento ambiental prévio.>** Esta relacdo

engloba praticamente todas as modalidades de atividades industriais,>*

extracdo mineral,
construcdo de obras publicas,>*® exploragdo de servicos publicos, agdes quimicas, atividade
agricola, pecuaria etc. Observa-se, ainda que os alvos mais importantes deste esquema
regulatorio sdo os estabelecimentos industriais e os projetos de infraestrutura. Para regulacao
destas atividades, os 6érgdos implementadores da lei da PNMA adotaram uma abordagem
integrada para a concessao das licengas ambientais. Deste modo, as atividades industrias e 0s
projetos de infraestrutura acima mencionados ndo sdo regulados com base nos poluentes que
estes descarregam em recursos ambientais especificos, como agua®* ou ar. Estes s&o, ao

contrério, regulados com base nas atividades, globalmente consideradas, que desempenham, o

530 Nos Estados Unidos, estudos tratando exclusivamente dos procedimentos de concessao de licencas séo
praticamente inexistentes. Uma excecdo constitui o trabalho de Oppenheim, mas que ainda assim ndo tinha por
foco o licenciamento ambiental. Cf. OPPENHEIM, Leonard. Licensing as a Device for Federal Regulation.
Tulane Law Review, vol. 16, 1941-1942, p. 111-121.
>31 As atividades listadas na Resolucdo n. 237/97 do CONAMA sdo exemplificativas, e ndo exaustivas.
532 Exemplos incluem as industrias metaldrgica, mineral, mecanica, elétrica, quimica, eletronica e de
telecomunicagdes, madeireira, bem como as indUstrias de fabricacdo de papel e celulose, borracha, pelo e couro,
materiais plasticos, tecidos e calcados, alimentos, bebidas e tabaco. Cf. Anexo | da Resolugdo do CONAMA n.
237/97.
533 Obras publicas englobam rodovias, ferrovias, hidrovias, bacias hidrogréficas, canais de drenagem e
hidrelétricas. Cf. Anexo | da Resolugdo n. 237/97 do CONAMA.
%% Deve-se ter em mente, no entanto, que atividades que possuem um impacto nos recursos hidricos estao
sujeitos a concessao de outoras de uso, cujos standards sdo estabelecidos pelo Conselho Nacional de Recursos
Hidrigos e pela Agéncia Nacional de Aguas.

168



que, por sua vez, impede uma aplicagdo automatica de regras especificas de padrbes de
qualidade ambiental.

Este regime regulatério, que gravita em torno de licencas concedidas com base na
atividade empresarial do potencial poluidor diferencia-se do adotado nos Estados Unidos, o
qual baseia-se nos tipos de atividades poluidoras realizadas pelo proponente da licenga. Em
certa medida, torna-se compreensivel a posi¢cdo dos Estados Unidos de adotar medidas de
combate a poluicdo segmentadas em razdo da modalidade de poluicdo ou degradacdo
ambiental. Como sera visto, um regime de combate a poluicdo que gravita em torno de
procedimentos de licenciamento ‘“holisticos” como o brasileiro torna-se, na pratica, um
sistema menos vinculado a regras e standards. Além disso, uma politica de combate a poluigédo
que privilegia procedimentos em detrimento de contetdo inviabiliza o estabelecimento de
regras e standards em nivel legislativo. Se uma legislacdo tivesse de ser redigida em termos
mais substantivos em um sistema regulatério no qual um regime integrado de licenciamento
prevalecesse, esta lei ou teria de estabelecer regras e standards para cada atividade industrial
propriamente dita, ou cada iniciativa empresarial teria de ser regulada por um instrumento
legislativo proprio, o que, embora possivel, ndo se revela viavel em face da inércia dos
poderes legislativo (e executivo) no exercicio de suas fungdes legiferantes. Consequentemente,
a competéncia para a defini¢do dos critérios substantivos que norteardo os procedimentos de
licenciamento é quase que exclusivamente delegada as agéncias ambientais federais e
estaduais. Observa-se, no entanto, que a adocdo de procedimentos administrativos de
licenciamento segmentados de regras e standards pode se revelar excessivamente custosa e de
dificil operacionalizagdo, sobretudo quando o 6&rgdo administrativo implementador for
desprovido de recursos e capacidade técnico-administrativa necessaria para aplicar tais

critérios substantivos durante o processo decisorio.>®

Além disso, mesmo quando os 6rgdos
governamentais possuem capacidade plena para integrar conteudo e forma, estes podem
abster-se caso ndo recebam incentivos ou sofram constrangimentos que os impulsionem de
fato a agir. Nos Estados Unidos, onde o problema de capacidade administrativa €
indiscutivelmente menor do que no Brasil, decisdes ambientais que requerem uma analise

abrangente e integrada dos problemas ambientais — tais como as requeridas pela NEPA - s6

>3 para uma anélise sobre 0 modo como conhecimentos cientificos devem ser empregados nos estudos de
impacto ambiental, cf. CALDWELL, Lynton K. Science and the National Environmental Policy Act:
redirecting policy through procedural reform. Alabama: The University of Alabama Press, 1982.

169



s30 minimamente observadas porque o judiciario desempenha — embora de modo limitado®® -

um papel crucial na garantia de sua observancia.>*’

Feitas essas consideracOes, verifica-se que, apesar de todas as diferencas que as
atividades ao licenciamento ambiental possam guardar entre si, um Unico sistema de regras
procedimentais é aplicado a todas estas. Embora 0 CONAMA tenha editado, ao longo de sua
existéncia, diversas resolucbes versando especificamente sobre o licenciamento de
determinadas atividades, observa-se que estas normas ndo alteram o sistema de regras
procedimentais mencionado.>®® Estas resolucdes tratam sobretudo da discriminacdo de
atividades que deverdo ser submetidas a licenciamento ambiental, exigéncias documentais
adicionais a serem apresentadas pelos proponentes de licencas especificas, que nada ou muito
pouco alteram as normas gerais sobre licenciamento. Como sera discutido posteriormente, esta
excessiva padronizacdo dos procedimentos de licenciamento ambiental revela-se
frequentemente “em conflito com a legislacéo setorial e ndo possui foco estratégico.”®

O procedimento de licenciamento ambiental é trifasico no Brasil. O Decreto n.
99.274/90, complementado pela Resolucdo do CONAMA n. 237/97, estabelece as seguintes
fases para a concessdo de licencas ambientais: (i) Licenca Prévia (“LP”); (ii) Licenca de

Instalagdo (“LI”); e (iii) Licenca de Operacdo (“LO”).>*

A LP ¢ aquela conferida durante a
fase de planejamento do projeto ou atividade, a qual terd a duragdo méaxima de 5 anos. Na
pratica, esta licenca tem por objetivo autorizar a localizagdo e o projeto do empreendimento,
certificar sua viabilidade ambiental e estabelecer os requisitos e as condi¢es basicas a serem

observadas durante as fases seguintes da implementacdo. Além disso, sempre que as

53 0 Judiciério americano ndo analisa o mérito das decisdes administrativas tomadas em face de um estudo de
impacto ambiental. A revisdo judicial destas decisdes revela-se, portanto, exclusivamente procedimental, cabendo
ao Poder Judiciario tdo somente avaliar se 0s 6rgdos governamentais cumpriram de modo adequado 0s
procedimentos administrativos concernentes ao estudo de impacto ambiental. A intervencdo do Judiciario se
encerra, portanto, na averiguacao de adequacdo da observancia desses procedimentos, ndo podendo incidir sobre
a decisdo final da Administracdo, ainda que esta desconsidere os resultados do estudo de impacto ambiental em
face razdes fundamentadas. Cf. Para uma analise cronolégica do posicionamento da jurisprudéncia americana
sobre a extensdo da revisdo do Poder Judiciario sobre as decisdes tomadas em face da NEPA, cf. LINDSTROM,
Matthew J. Procedures without Purpose, op. cit., p. 255-259.
537 |dem, p. 255.
538 Em algumas oportunidades, 0 CONAMA disciplinou procedimentos de licenciamento mais especificos. Estas
resolucdes, citadas no capitulo seguinte, em geral ndo alteram a estrutura trifasica do licenciamento ambiental
descrita a seguir, porém prevéem procedimentos simplificados para algumas atividades especificas.
%% BANCO MUNDIAL. Relatério n° 40995-BR. Licenciamento Ambiental de Projetos Hidrelétricos no
Brasil: uma contribuicdo ao debate. Volume | (de 3 volumes): Relatério Sintese, p. 20.
>0 Em alguns estados, a licenca de operacdo recebe a denominacéo de licenca de funcionamento.

170



construgdes ou atividades tiverem o potencial de causar um impacto significativo no meio
ambiente, esta etapa prévia de licenciamento deve ser precedida de um EIA e do seu

%41 Opserva-se, no entanto,

correspondente Relatorio de Impacto do Meio Ambiente (“RIMA”).
que diversos oOrgdos estaduais ambientais ndo cumprem esta etapa adequadamente, ja que
conduzem o EIA durante a fase de LP, “diminuindo o papel do EIA como um instrumento de
prevengio e de planejamento.”>*

Como visto, o Brasil, atrelou o EIA ao sistema de licenciamento ambiental
propriamente dito,>*® de modo que, na pratica, aquele termina por servir mais como um
instrumento de coercdo para prevenir efeitos nocivos ao meio ambiente do que para conferir
racionalidade aos processos de planejamento e de tomada de decisdes.>** No que diz respeito &
estruturacdo do EIA, o CONAMA previu expressamente exemplos, ndo exaustivos,”* de
atividades que estariam sujeitas ao EIA, as quais incluem projetos de infraestrutura,*
atividades de extracdo de combustiveis fosseis e minérios, manejo de residuos tdxicos e
periogosos,>*’ complexo e unidades industriais e agroindustriais, distritos e zonas estritamente

548

industriais (“ZEI”), extracdo de madeira ou lenha,>*® projetos urbanisticos especificos,>*

> Cf. Art. 8°, § 2°, Resolugio CONAMA n. 6/87; Art. 4° da Resolugdes CONAMA n. 9/90 e 10/90.
52 GLASSON, J.; SALVADOR, Nemesio Neves B. EIA in Brazil: a procedures-practice gap. A comparative
study with reference to the European Union, and especially the UK. Environmental Impact Assessment
Review, vol. 20, 2000, p. 198.
%3 Como j& observado, a Lei da PNMA n&o vinculou o EIA a atividade de licenciamento, mas os 6rgéos
encarregados de implementa-la trataram de fazé-lo, fortemente influenciados pela experiéncia da FEEMA no Rio
de Janeiro. J& em 1983, o Presidente da Republica, ao regulamentar a lei da PNMA por meio do Decreto n.
88.351, estabeleceu que caberia ao CONAMA fixar as situaces em que seria exigido o EIA para fins de
licenciamento. Trés anos depois, 0o CONAMA editou a Resolugéo n. 1/86, estabelecendo normas gerais sobre
elaboracéo do EIA.
>* GLASSON, J.; SALVADOR, Nemesio Neves B. EIA in Brazil, op. cit., p. 198.
> Em tese, qualquer atividade ou empreendimento pode estar sujeito ao EIA/RIMA, conquanto que tenha o
potencial de impactar significativamente o meio ambiente.
> Os projetos de infraestrutura sujeitos a EIA incluem: estradas de rodagem com duas ou mais faixas de
rolamento, ferrovias, portos e terminais de minério, petréleo e produtos quimicos, aeroportos, oleodutos,
gasodutos, minerodutos, troncos coletores e emissarios de esgotos sanitarios, linhas de transmisséo de energia
elétrica acima de 230 KV, obras hidraulicas como barragem para fins hidrelétricos acima de 10MW, obras de
saneamento e de irrigacdo, abertura de canais para navegagdo, drenagem e irrigagdo, retificacdo de cursos d"agua,
abertura de barras e embocaduras, transposicao de bacias e diques, usinas de geracdo de eletricidade acima de
10MW. Cf. Art. 20, 1, 11, 111, IV, V, VI, VIl e XI da Resolucio CONAMA n. 1/86.
%47 por manejo entende-se aterro sanitario, processamento e destino final de residuos toxicos ou peridosos. Cf.
Art. 2°, X da Resolugdo CONAMA n. 1/86.
>8 A resolucéo refere-se a “exploragdo econdmica de madeira ou de lenha, em areas acima de 100 hectares
ou menores, quando atingir areas significativas em termos percentuais ou de importancia
do ponto de vista ambiental.” Cf. Art. 2°, XIV da Resolucdo CONAMA n. 1/86.
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>0 atividades envolvendo carvio,> e emprendimentos

projetos agropecuérios determinados,
lesivos ao patriménio espeleolégico nacional. Segundo Glasson e Salvador, esta relagdo de
atividades prevista na Resolucdo CONAMA n. 1/86 é limitada e rigida. Se interpretada
literalmente, “uma atividade importante (e.g., uma grande planta industrial), a qual
provavelmente deveria se sujeitar ao EIA, pode ficar fora deste processo, e alguns impactos
indiretos e cumulativos provocados por atividades ndo incluidas na lista podem ndo ser
identificados.”®? O CONAMA também estabeleceu regras gerais sobre o contetido minimo do
EIA e do RIMA,*® bem como estabeleceu que os custos para a elaboracéo destes estudos
correra por conta do proponente do projeto.”* Para a avaliacdo do EIA, audiéncias ptblicas,
nas quais representantes das populagdes locais estdo autorizados a participar, podem ser
realizadas em circunstancias especificadas em norma do CONAMA.>*® Seguindo o exemplo
das regras sobre licenciamento ambiental, os procedimentos do EIA foram genericamente
formulados, sem atender, portanto, as especificidades dos empreendimentos e atividades a

serem avaliado. Paulatinamente, 0 CONAMA tem editado resolugdes mais especificas, mais

%9 Estao sujeitos ao EIA os projetos urbanisticos acima de 100 hectares ou situados em &reas de relevante
interesse ambiental, a critério dos 6rgdos ambientais do SISNAMA. Cf. art. 2°, XV da Resolu¢do CONAMA n.
1/86.
%% Do mesmo modo, estdo sujeitos ao EIA projetos agropecuarios que contemple areas acima de 1.000 hectares
ou menores, quando consideradas de importancia do ponto de vista ambiental. Cf. Art. 2°, XVII da Resolucéo
CONAMA n. 1/86.
%1 A resolugdo trata de “qualquer atividade que utilizar carvio vegetal, derivados ou produtos similares, em
guantidade superior a dez toneladas por dia.” Cf. Art. 2°, XVI da Resolucdo CONAMA n. 1/86.
%2 GLASSON, J.; SALVADOR, Nemesio Neves B. EIA in Brazil, op. cit., p. 198.
%53 Um EIA deve conter, no minimo: 1. Diagnéstico ambiental da area de influéncia do projeto, incluindo a
caracterizacdo dos meios fisico, bioldgico e socioecondmico; 2. Analise dos impactos ambientais do projeto e de
suas alternativas; 3. Defini¢do das medidas mitigadoras dos impactos negativos; 4. Programa de
acompanhamento e monitoramento dos impactos positivos e negativos, com indicacdo dos fatores e parametros a
serem considerados. J4 0 RIMA deve conter: 1. Objetivos e justificativa do projeto; 2. Descri¢do do projeto e
suas alternativas tecnolégicas e locacionais; 3. Sintese dos resultados dos estudos de diagnoésticos ambiental da
area de influéncia do projeto. 4. Descri¢do dos provaveis impactos ambientais da implantacdo e operacdo da
atividade 5. Caracterizacdo da qualidade ambiental futura da area de influéncia; 6. Descricdo do efeito esperado
das medidas mitigadoras previstas em relacdo aos impactos negativos; 7. Programa de acompanhamento e
monitoramento de impactos; 8. Recomendacao quanto a alternativa mais favoravel. Cf. Resolugdo CONAMA n.
1/86, arts. 6° e 9°.
%54 0s empreendedores devem contratar equipes externas para elaborar o EIA e a RIMA. No entanto, como 0s
empreendedores financiam o trabalho destes técnicos, ndo ha como garantir a completa imparcialidade destes
estudos.
> As audiéncias publicas sdo convocadas (i) por ato discricionario do titular do Ministério do Meio Ambiente;
(i) por requisicdo formal de uma organizacdo sem fins lucrativos; (iii) por requisi¢do do Ministério Publico; (iv)
por requisi¢do conjunta de no minimo 50 cidaddos. Cf. Resolugdo CONAMA n. 09/87. Esta resolugéo, no
entanto, sé entrou em vigor em 05 de junho de 1990, a partir de sua publicacdo no Dirio Oficial da Unido.

172



ainda assim de carater essencialmente procedimental, procurando atender as peculiariedades
dos empreendimentos e atividades que requerem a producéo de EIA/RIMA.

Ja a licenca de instalacdo autoriza a instalacdo do empreendimento de acordo com as
especificacbes contidas nos planos, programas e projetos aprovados, incluindo dispositivos
que tratem de medidas de minimizagdo dos impactos ambientais avaliados na fase da LP. Esta
licenca poderd ter duracdo maxima de 6 anos. Por fim, a licenca de operagdo autoriza o inicio
das atividades do empreendimento de acordo com as exigéncias de compensacdo ambiental e
outros requisitos apos a confirmacdo de que as condicdes prévias do licenciamento de
instalagdo tenham sido observadas. A licenca de operacdo pode variar de 4 a 10 anos e é
renovavel dentre do prazo legal estabelecido pela agéncia ambiental competente.

A implementacdo destes procedimentos de licenciamento ambiental € notoriamente
complexa. O governo brasileiro ndo s6 adota um complexo procedimento trifasico para o
licenciamento, como também se vale de um sistema no qual as agéncias ambientais das trés
esferas de governo estdo concomitantemente autorizadas a implementa-lo. Quanto a
complexidade dos procedimentos de licenciamento, verifica-se que o Brasil € o Unico pais no
mundo que adotou um procedimento trifasico para a concessdo de licencas ambientais. Este
sistema foi inicialmente concebido pela FEEMA, na década de 1970,°*° com o propésito de
garantir “a perfeita efetivacdo dos objetivos de controle ambiental como também a
maximizacdo de recursos dos projetos dos usuarios do sistema que, assim, evitam gastos
adicionais com eventuais correcdes dos projetos para adequé-los as exigéncias do SLAP.”’
Como ja observado, a FEEMA era uma institui¢do especialmente vocacionada para o controle
da poluicdo provocada por atividades industriais tradicionais, de modo que o seu SLAP foi
formulado especialmente para atender a missdo daquela instituicdo. No entanto, o0 SLAP foi
posteriormente estendido — sem maiores adaptacdes — a todo o pais e para as mais variadas
atividades utilizadoras de recursos ambientais, ndo necessariamente provenientes da industria.
Para se ter uma idéia das dificuldades de implementacdo deste sistema trifasico, verifica-se

que este permite que um unico estabelecimento industrial esteja sujeito, simultaneamente, a

%% A Companhia de Technologia Ambiental do estado de Sio Paulo, “CETESB,” também institui sistema proprio
de licenciamento na década de 1970. O sistema de licenciamento da CETESB era, no entanto, bifasico,
reconhecendo as licencas de instalagdo e de operacdo. Cf. Lei estadual n. 997, de 31 de maio de 1976.
7 RIO DE JANEIRO. Feema. Manual do Meio Ambiente: Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras
— SLAP — manual de procedimentos, normas, legislacdo. Rio de Janeiro: FEEMA,; Editora Esplanada; AGGS
Industrias Gréficas, 1979.
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trés licencas distintas. Isso pode ocorrer quando, por exemplo, um estabelecimento pretenda
alterar ou expandir sua planta industrial.>*® J& no que diz respeito ao envolvimento dos trés
entes federativos no desempenho da atividade de licenciamento, verifica-se que apesar das
agéncias estaduais serem as primeiras autoridades envolvidas na emissdo de licencas
ambientais,” o IBAMA assume esta responsabilidade sempre que as primeiras falharem ou
ndo tiverem condicBes de executar esta tarefa ou quando uma atividade poluidora especifica
impactar 0s recursos ambientais em ambito nacional ou regional.®®® Embora 0 CONAMA
tenha estabelecido regras sobre a reparticdo, entre os entes federativos, da competéncia para

licenciar,>®!

sera visto que diversos problemas de coordenacdo entre 6rgdos ambientais
federais, estaduais e municipais surgem diante de situagdes concretas, causando muitas vezes
atrasos ou paralisias nos processos de licenciamento ambiental com enormes custos para 0s

beneficiarios das obras e empreendimentos a serem licenciados.

%58 A lei paulista, por exemplo, sujeitava & LI as atividades de subdivis&o, reconstrugéo, reforma, expansio e
alteracdo de um estabelecimento poluidor. Cf. Artigo 58 da Lei estadual n. 997, de 31 de maio de 1976.

%59 Como visto, a lei da PNMA estabeleceu que caberia precipuamente aos Estados a realizac&o das atividades de
licenciamento ambiental, com atuacdo subsididria do CONAMA. Com o advento da Constitui¢do de 1988 e do
seu respectivo sistema de reparticdo de competéncias comuns, este protagonismo dos estados foi, 20 menos em
tese, eliminado. Tanto é assim que 0o CONAMA estabeleceu um sistema de reparticdo de competéncia
equilibrado, ao menos do ponto de vista territorial. Na préatica, no entanto, poucos municipios possuem estrutura
administrativa para desempenhar a atividade de licenciamento.

%80 O impacto regional ou nacional é presumido quando um projeto ou atividade é localizado ou desenvolvido no
territorio de dois ou mais estados, no territério do Brasil e de um pais limitrofe, no mar territorial, na plataforma
continental, na zona econdmica exclusiva, em terras indigenas, em unidades de conservacdo de dominio da
Unido, em bases militares, ou quando envolver material uso de material radioativo ou energia nuclear. Além
disso, 0 IBAMA também possuird competéncia para licenciar projetos e atividades cujos impactos ambientais
diretos ultrapassem os limites territoriais do pais ou de um ou mais Estados. Ver-se-a que os maiores conflitos de
competéncia envolvendo licenciamento decorrem da interpretagdo desta Gltima possibilidade. Cf. Art. 49, 1, 11, 111,
IV e V da Resolugdo do CONAMA n. 237/97.

%1 Além das competéncias do IBAMA, a Resolucdo do CONAMA n. 237/97 estabelece as hip6teses em que
caberd aos 6rgaos ambientais estaduais € municipais realizar a atividade de licenciamento. Presume-se a
competéncia dos estados para licenciar sempre que os empreendimentos ou atividades estiverem localizados em
mais de um Municipio, em unidades de conservagdo de dominio estadual ou do Distrito Federal, em florestas e
demais formas de vegetagdo natural de preservacdo permanente (com exce¢do dos empreendimentos de impacto
ambiental nacional ou regional). Além disso, projetos ou atividades cujo impacto ambiental ultrapasse os limites
territoriais de um municipio também serdo de competéncia dos estados. J& aos municipios cabera licenciar os
empreendimentos ou atividades locais. Cf. Arts. 5° e 6° da Resolugdo do CONAMA n. 237/97. Por fim, a
Resolucdo do CONAMA n. 237/97, em seus arts. 5°, V e 6°, também prevé a possibilidade que os entes
federativos deleguem suas competéncias para licenciar as esferas de governo inferiores por meio de instrumento
legal ou convénio.
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Fig. 1. Procedimento geral de licenciamento ambiental sem EIA/RIMA
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4. IMPLICACOES DO DESENHO LEGISLATIVO DA PNMA

No capitulo anterior, foram analisados tracos gerais do desenho da Lei n. 9.638/81
considerados essenciais para a compreensdo de como ocorre, na pratica, a implementacdo da
PNMA.

Neste capitulo, pretende-se dar uma maior énfase as escolhas legislativas consideradas
por mim como problematicas para uma efetiva implementacdo da PNMA. Como j& observado,
as deficiéncias no desenho da lei da PNMA ndo sdo os Unicos — e em muitos casos tampouco
0s mais importantes — fatores responsaveis pela inefetividade das politicas. No entanto, na
contramao de um discurso dominante, pretende-se dar aqui relevo ao fato de que 0 modo como
a legislacdo ambiental € redigida também tem sua parcela de culpa pela inefetividade das
politicas ambientais.

Observa-se, no entanto, que ndo se pretende mensurar aqui a exata extensao pela qual
os resultados da PNMA sdo afetados pelo seu desenho legislativo. Além de dificil
mensuracdo, os resultados de uma avaliacdo de tal sorte variam de acordo com o perfil do
destinatérios das leis ambientais — se industria, pessoas fisicas etc — bem como de acordo com
os objetivos da politica ambiental — se combate a poluicéo, preservagdo da fauna e da flora etc
— sem contar as variacdes apresentadas em razdo da capacidade institucional dos 6rgaos
implementadores da lei da PNMA. Nesse sentido, um estudo de caso aprofundado sobre
apenas uma vertente da politica ambiental produziria resultados mais rigorosos e precisos,
porém menos generalizaveis. Deste modo, optou-se aqui deliberadamente por analisar as
implicacdes dos arranjos institucionais da lei da PNMA de um modo menos aprofundado
verticalmente, porém mais abrangente horizontalmente. Com essa escolha, perde-se em
profundidade, porém ganha-se em amplitude, o que parece mais adequado ndo sO para
identificar as limitacOes e potencialidades do padrdo legislativo da politica ambiental, mas
também para tecer algumas reflexdes sobre o padrdo legislativo das politicas publicas em
geral.

Uma andlise da lei da PNMA e das normas juridicas de carater regulamentar derivadas
daquela permite identificar que a legislacdo ambiental confere ampla margem de
discricionariedade aos administradores. Como ja observado, a discricionariedade

administrativa ndo é boa ou ruim em si, de modo que suas qualidades e defeitos dependem do
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contexto no qual o poder discricionario sera exercido. Além disso, a discricionariedade
administrativa ndo pode, na pratica, ser de todo erradicada. Como observa Schneider, “no
mundo em que vivemos, ndo é possivel escolher entre discricionariedade e regras, mas sim
entre diferentes combina¢des de discricionariedade e regras.”®®® Ainda que fosse possivel
admitir a possibilidade de que regras juridicas pudessem eliminar por completo as
oportunidades de livre escolha da Administracdo Publica, uma discricionariedade em sentido
mais fraco®®® subsistiria, j& que, como visto, normas juridicas ndo podem ser mecanicamente
aplicadas, e portanto sempre demandam alguma atividade interpretativa do seu aplicador. No
entanto, ainda que ndo se possa reprovar aprioristicamente, bem como eliminar por completo,
a discricionariedade administrativa das escolhas legislativas sobre politicas publicas, torna-se
necessario identificar as suas falhas, e portanto limita-las quando esta conduz a uma situagéo
de inércia da Administracdo ou induz administradores a comportarem-se disfuncional ou
abusivamente.

Antes, no entanto, de se identificar os principais “gargalos” da legislagio da PNMA
torna-se necessario precisar quais sdo as diferentes dimensdes pelas quais o fendbmeno da
discricionariedade se manifesta nas politicas publicas legisladas. Nesse sentido, verifica-se que
a discricionariedade administrativa pode manifestar-se em dois planos distintos, os quais, no
entanto, estdo interrelacionados. Em um desses planos, a discricionariedade pode tanto
revelar-se material quanto substantiva. Como visto no segundo capitulo, a discricionariedade
material é aquela que confere poderes decisorios ao administrador sobre o que e como decidir.
Ja a discricionariedade procedimental € aquela que atribui ao administrador a deciséo sobre o
se e quando agir. Como sera visto, a legislacdo ambiental é altamente discricionaria tanto
material, quanto procedimentalmente. Sob uma outra perspectiva, a discricionariedade esta
atrelada ao tipo de decisdo administrativa a ser proferida. Deste modo, a discricionariedade
pode tanto incidir sobre o exercicio da atividade normativa, quanto sobre a solugdo de casos

concretos, envolvendo ou néo a aplicacdo de normas juridicas pré-existentes.

562 SCHNEIDER, Carl E. Discretion and Rules: a lawyer’s view. In: HAWKINS, Keith. The Uses of Discretion.
Oxford: Oxford University Press, 2001, p. 51.
%83 para Dworkin, a discricionariedade em sentido fraco é aquela manifestada nas situacdes nas quais o aplicador
da lei deve valer-se de juizos préoprios para aplicar regras juridicas, bem como aos casos em que o aplicador da lei
possui autoridade final para tomar uma deciséo, a qual ndo pode ser alterada por nenhuma outra instancia.
DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. Cambridge: Harvard University Press, 1977, p. 31-32.
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Observa-se que a discricionariedade para a formulacdo de normas, bem como para a
solucgéo de casos concretos pode ndo ser apenas substantiva, ou seja, pode ndo conferir apenas
liberdade ao administrador sobre o que e como decidir. A discricionaridade para a formulacéao
de normas e para a solucdo de casos pode também ser procedimental, ou seja, a legislacdo
pode nada dispor, ou dispor de modo limitado, sobre 0 momento e as circunstancias em que o
administrador deverd tomar suas decisdes. A esse respeito, verifica-se que a legislacdo da
PNMA também confere ampla discricionariedade ao seus 6rgdos implementadores para
estabelecer as circunstancias e 0 momento em que estes deverdo atuar, contribuindo, como

sera visto, para a inércia e morosidade da atuacdo da Administracéo.

4.1 Discricionariedade para a Formulagdo de Normas da PNMA>®*

4.1.1 Discricionariedade Procedimental

Como j& observado, a Lei da PNMA é um ato normativo essencialmente intransitivo, o
qual ndo prevé regras e standards substantivos a serem observados por administradores e
administrados. Nao obstante, mesmo sem a presenca de regras e standards estabelecendo os
limites e parametros de acdo dos usuarios de recurso ambientais e dos administradores
envolvidos na implementagcdo da PNMA, a lei 6.938/81 tratou de prever as sangdes

7

administrativas,®® civeis®®® e criminais®®’ incidentes sobre estes dois atores. Deste modo,

%4 Neste item, sera dada énfase & producéo normativa do CONAMA em detrimento da produg&o normativa dos
estados e municipios. Deste modo, as analises acerca do comportamento do érgdo ambiental federal na
elaboracdo de normas ambientais ndo podem ser automaticamente generalizadas para explicar a produgdo
normativa dos conselhos ambientais estaduais e municipais. No entanto, tendo em vista que as regras estruturais e
procedimentais que conformam a atuacdo do CONAMA sdo reproduzidas para os 6rgaos com funcgdes
normativas dos demais estados da federacdo, acredita-se que as conclusdes apresentadas neste item podem ser
também de valia para explicar a atuacdo destes Gltimos.
%% As sancBes administrativas incidem sobre “o ndo cumprimento das medidas necessarias a preservagio ou
correcdo dos inconvenientes e danos causados pela degradagdo da qualidade ambiental,” as quais subdividem-se
em multa, perda ou restrigdo de incentivos e beneficios fiscais, perda ou suspensdo de participagdo em linhas de
financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito e suspensdo de atividade. A lei prevé também incidéncia
de multa sobre os administradores que omitirem-se de exigir o cumprimento das medidas necessarias a
preservacdo ambiental ou correcdo de danos ambientais. Cf. Art. 14 da Lei n. 6.838/81.
% A ei da PNMA atribui, em seu art. 14, § 1°, legitimidade ao Ministério Pablico Federal e Estadual para
propor acOes de responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio ambiente. Este dispositivo legal
tem importancia histérica ja que reconheceu pela primeira vez a competéncia do Ministério Publico para agir em
prol de interesses difusos. Como observa McAllister, este dispositivo legal foi sugerido e redigido pelo promotor
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mesmo sem definir os parametros que permitissem identificar as circunstancias nas quais uma
acdo do usuario de recursos ambientais ou uma omissdo do administrador pudessem ser
caracterizadas como provocadoras de um dano ambiental, a lei da PNMA previu as diversas
sancdes incidentes como resposta a estes comportamentos.

N&o obstante as boas intencBes desta estratégia legislativa, que tem por intengdo
garantir uma maior efetividade a lei da PNMA, observa-se aqui o seu limitado alcance na
auséncia de normas de carater substantivo. Além de ndo informar os usuarios de recursos
ambientais e os administradores sobre como estes devem de fato agir, esta estratégia so serve
para detectar e reprimir uma parcela infima das acdes que provocam danos ao meio ambiente.
Como observa Skelly Wright:

Quando os abusos de um individuo vem a tona, (...) estes
serdo corrigidos. No entanto, o problema de um regime sem
standards consiste no fato de que abusos podem nunca vir a
tona. Em um sistema no qual fucionarios publicos ndo estdo
obrigados a agir de acordo com regras publicamente
estabelecidas, torna-se muito dificil saber se eles estdo agindo de
acordo com regras secretas e ilicitas.

A propria lei da PNMA, no entanto, reconhece a necessidade de que normas de carater
substantivo sejam editadas para que esta se torne efetiva. Tanto é assim que a lei atribuiu ao
CONAMA competéncia expressa para formular normas sobre poluicdo veicular, padrbes de
qualidade ambiental e licenciamento ambiental.>®® No entanto, a lei da PNMA ndo estabeleceu
prazos, tampouco condicBes, para que 0 CONAMA e os demais oOrgdaos com funcdes
equivalentes do SISNAMA exercessem sua atividade normativa. Observa-se, neste particular,
uma diferenga marcante entre leis ambientais americanas e brasileiras. Como visto no segundo

capitulo, as leis ambientais americanas que tratam do combate a poluicdo, embora deleguem

estadual Paulo Affonso Leme Machado, que participou da comissao que redigiu a primeira minuta da Lei da
PNMA. McALLISTER, Lesley K. Making Law Matter, p. 67.
%7 As sangBes criminais s6 foram introduzidas no texto da lei da PNMA em 1989, quando a Lei n. 7.804/89
alterou a redacdo do seu artigo 15. Como ja observado, as propostas de alguns membros do Congresso Nacional
de criminalizar condutas nocivas ao meio ambiente ndo foram aceitas no processo legislativo que deu origem a
versao original da lei. Segundo a redagdo atual do art. 15 da Lei n. 6.938/81, comete crime, sujeito a pena de
reclusdo de 1 a 3 anos mais multa, “quem expuser a perigo a incolumidade humana, animal ou vegetal, ou estiver
tornando mais grave situag&o de perigo existente.” Esta pena podera ser aumentada até o dobro se (i) resultar de
dano irreversivel a fauna, a flora e ao meio ambiente (ii) resultar de lesdo corporal grave (iii) resultar de poluigao
decorrente de atividade industrial ou de transporte e (iv) crime praticado durante a noite, domingo ou feriado. Os
administradores que deixarem de promover as medidas tendentes a impedir a pratica das condutas acima descritas
também incorrem no mesmo crime.
°%8 Competéncias atribuidas pelo art. 8, incisos I, VI e V11 da Lei n. 6.938/81.
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amplos poderes normativos as agéncias ambientais, estabelecem uma série de prazos para que
a Administracdo exerca o0 seu poder regulamentar. Caso estes prazos ndo sejam cumpridos,
ndo s6 0 governo, mas também qualquer cidaddo possui legitimidade para ingressar em juizo e
exigir o cumprimento dos prazos previstos em lei. Além disso, muitos desses prazos estdo

acompanhados de regulamentos-padrdo (hammer provisions),®

0S quais passam a vigorar
caso o0 poder executivo deixe de editar seus regulamentos. Como visto, embora a experiéncia
americana revele um uso abusivo desses prazos, o qual em algumas situacfes tem gerado
efeitos perversos, fato é que esta estratégia tem se revelado fundamental para impulsionar a
atividade regulatéria dos 6rgdos ambientais neste pais. Como visto, prazos legislativos podem
estabelecer prioridades ao poder executivo, fornecer subsidios para que este resista a pressées
externas para atrasar o processo de tomada de decisdo, sinalizar a necessidade por recursos
financeiros adicionais, bem como forcar o poder executivo a ndo se esquivar de decidir
assuntos delicados. Além disso, 0s prazos podem se tornar um importante mecanismo de
accountability ja& que reduzem os custos de monitoramento de grupos da sociedade civil,
evidenciam claramente quando uma lei € violada, e criam um espaco direto para a revisdo
judicial dos atos administrativos.

No Brasil, nem as leis que versam sobre politicas publicas, tampouco os decretos
presidenciais que as regulamentam, valem-se deste uso estratégico dos prazos. N&o s6 as leis
ndo estabelecem prazos para que a Administracdo elabore suas normas de natureza secundaria
mas também os decretos editados pelo Presidente da Republica, no exercicio do seu poder
regulamentar, também nada dispdem sobre este assunto. Consequentemente, os 6rgdos da
Administragdo com poderes normativos acabam se autodeterminando no que diz respeito ao se
e quando agir. Além disso, a ado¢do de regulamentos-padrdo, os quais seriam aplicados
qguando houvesse inércia da Administracdo para exercer sua funcdo regulamentar, revela-se
absolutamente desconhecida da experiéncia brasileira. Nos Estados Unidos, regulamentos-
padréo sdo adotados para coordenar as agdes entre Poderes Legislativo e Executivo e entre
governo federal e governos estaduais. No primeiro caso, as agéncias ambientais federais e
estaduais obrigam-se a observar os regulamentos elaborados pelo Congresso americano até

gue estas venham a produzir os seus proprios regulamentos. No segundo, regulamentos-padréao

°%9 Exemplo de uso de prazos acoplados com hammer provisions na experiéncia americana encontra-se na lei que
disciplina a gestao de residuos perigosos, a Lei da Conservacéo e Recuperacdo de Recursos (Resource
Conservation and Recovery Act).
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podem ser elaborados pelas agéncias ambientais federais, os quais serdo aplicados aos estados
que n&o elaborarem os seus planos e as suas normas de acordo com o cronograma estabelecido
nas leis ambientais federais.

A lei da PNMA, embora fortemente influenciada pelo desenho institucional das leis
ambientais americanas,’”® revela-se em geral desprovida dessas estratégias. Alguns autores
argumentam que isto nem poderia ser diferente, dada a abrangéncia da lei da PNMA, que
assume a fungdo de “lei-quadro,” e que portanto deve apenas oferecer diretrizes gerais para a
producdo de leis e normas secundarias ambientais de carater mais especifico. Ocorre, no
entanto, que em face da auséncia de legislacdo especifica, 0 CONAMA e os demais 6rgaos
deliberativos do SISNAMA terminam por de fato legislar sobre os mais diversos assuntos
ambientais, e o fato € que o fazem em total liberdade, na auséncia de prazos e condicdes
impostos por atores externos. Mesmo nos raros casos em que existe legislacdo setorial
fornecendo diretrizes e orientagcdes para a atuacdo do CONAMA, verifica-se que prazos e
outros mecanismos action-forcing seguem sendo estratégias subutilizadas. Deste modo, na
medida que a lei da PNMA assume uma funcdo regulatoria, porém ndo € acompanhada de
legislacdo setorial que a complemente e introduza mecanismos action-forcing, esta passa a ser
discricionariamente implementada pelos 6rgdos da Administracdo com poderes normativos,
cuja atuacdo ndo esta limitadas por prazos e outros condicionamentos externos.

Como decorréncia da auséncia destes mecanismos na lei n. 6.938/81, atrasos cronicos
tem ocorrido na implementacdo da PNMA desde a sua criacdo. Ja de inicio, o decreto
presidencial regulamentador desta lei levou dois anos para ser aprovado. A Lei da PNMA nédo
estabeleceu prazo para que o Presidente da Republica estabelecesse o seu regulamento. Como
ja observado, no Brasil leis que estabelecem prazos para que o Presidente da Republica exerca
a sua competéncia regulamentar sdo vistas como incompativeis com o principio da triparticdo

dos poderes.>” Segundo depoimento de Paulo Nogueira-Neto, presidente da SEMA e um dos

570 Cumpre observar que a NEPA, que serviu de inspiragdo para a criagdo da Lei da PNMA, é uma a lei
essencialmente principioldgica e que, portanto, ndo prevé prazos a serem observados pela Administracdo. No
entanto, como observado, a NEPA néo é uma lei regulatoria, diferentemente da Lei da PNMA brasileira, que
como Vvisto assume esta funcéo.
571 Observa-se, a esse respeito, que problemas desta natureza inexistem nos Estados Unidos, onde também se
adota a triparticdo de poderes. 1sso ocorre porque as leis que versam sobre politicas publicas ndo séo
regulamentadas primariamente pelo Presidente da Republica, mas sim pelas agéncias administrativas cuja lei
outorgou competéncia regulamentadora. Nos Estados Unidos, as Executive Orders — atos normativos emanados
pelo Presidente da Republica — tem um propésito distinto. Estas servem para estabelecer normas de organizacéo e
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maiores defensores da lei da PNMA, o atraso na aprovagédo do Decreto n. 88.351/99 se deu em
razdo de forte pressdo da Confederacdo Nacional das IndUstrias, a qual se sentiu derrotada no
processo legislativo da Lei n. 6.938/81, cujo texto foi aprovado unanimemente pelo Congresso
e sofreu apenas dois vetos do Presidente da Republica.>’? O texto da lei da PNMA aprovado
pelo Congresso estabeleceu regras muito modestas sobre composicdo e competéncia do
CONAMA, bem como ndo previu sequer regras minimas acerca da organizacdo e
funcionamento deste 6rgdo. Consequentemente, 0 CONAMA s6 passou a existir e de fato
funcionar apds a aprovacdo do Decreto n. 88.351/83, o qual finalmente estabeleceu regras,
ainda modestas, sobre composi¢do, competéncia, organizagdo e funcionamento do principal
orgdo deliberativo do SISNAMA. Ainda assim, 0 CONAMA s0 viria a aprovar sua primeira
resolucdo em julho de 1984, um ano apos a entrada em vigor do decreto regulamentador acima
referido. No entanto, foi apenas em 1986, cinco anos apos a aprovacao da Lei da PNMA, que
0 CONAMA passou a de fato intensificar sua atividade normativa, conforme se pode
identificar da tabela 4.1.

Ao longo da sua histéria, 0 CONAMA editou 436 resolucdes,>”® porém apenas 231
possuem carater normativo.”’* Destas 231 resoluces, 19 podem ser classificadas como atos

normativos internos, cujos efeitos incidem apenas sobre érgdos da Administracdo, sendo que

funcionamento da Administragdo de carater transversal, as quais se aplicam para todos os 6rgaos da
Administracdo indistintamente. Exemplo de norma do género, atualmente em vigor, é a Executive Order n.
12.291, que atribui ao Gabinete de Orcamento e Planejamento (o Office of Management and Budget),
competéncia para revisar os estudos de analise de custo-beneficio utilizados para a formulag&o de atos
normativos das agéncias administrativas que impliguem um gasto anual equivalente ou superior a cem milhdes de
dolares. Para uma analise das implicacBes do uso das Executive Orders no contexto americano, cf. BREYER,
Stephen G. et alli. Administrative Law and Regulatory Policy: Problems, Text, and Cases. 6.ed. New York:
Aspen Publishers, 2006, p. 102-122.
572 COSTA, Vera Rita. Perfil: Paulo Nogueira-Neto: Advogado da Natureza. Ciéncia Hoje, vol. 33, p. 195 apud
MCALLISTER, Lesley K. Making Law Matter, op. cit., p. 68.
>3 Dados referentes ao periodo de 1984 a 2011. A produc&o normativa do CONAMA referente ao ano de 2012
esta excluida da presente analise.
>4 Por normativas entendem-se aquelas decisdes de contetido geral e abstrato, que se destinam a um nimero
indeterminado de destinatérios para a solucdo de situac@es hipotéticas. Deste modo, estdo excluidas da presente
analise normas de efeitos concretos tais com aquelas que determinem a 6rgéos especificos a realizacdo de estudos
de impacto ambiental para empreendimentos instituidos anteriormente a superveniéncia da legislacdo que
instituiu a obrigatoriedade do EIA/RIMA, bem como aquelas que, por exemplo, nomeiam determinada regido
como Area de Relevante Interesse Ecoldgico. Além disso, diversas Resolugdes do CONAMA editadas até os dias
atuais ndo possuem esse carater normativo, ja que se destinam, por exemplo, a estabelecer e alterar o calendario
de reunibes, bem como definir a composicdo de camaras técnicas, ou criar comissdes especiais de estudos de
projetos de leis e politicas especificas. Também ndo se classificam como normativas aquelas resolugdes do
CONAMA que visam a publicar decisdes a recursos administrativos contra autos de infracéo, bem como
determinar a realizagcdo de estudos ambientais para a formulacéo de politicas ou edi¢cdo de normas.
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212 constituem normas de caréter externo,””> as quais produzem efeitos diretos ou indiretos
em particulares. Exemplo de uma resolugdo do CONAMA de carater interno seria a que cria e
regulamenta o sistema de dados e informacdes sobre a gestdo florestal no ambito do
SISNAMA,>"® a0 passo que o ato que estabelece limites maximos de emisséo de poluentes
atmosféricos para fontes fixas®'’ seria uma norma externa.

Uma analise da producdo normativa do CONAMA no decorrer de um periodo de 28
anos°’® permite identificar uma falta de planejamento e regularidade na producéo normativa do
0rgdo. N&o s6 o numero das resolugdes editadas pelo CONAMA varia significativamente de
ano para ano, havendo periodos em que a producdo do 6rgao tenha se revelado praticamente
inexistente, mas também a estrutura e contetido dessas normas varia consideravelmente.

Acerca das regras que devem disciplinar o processo de formulacdo dessas normas,
verifica-se que estas foram definidas pelo proprio 6rgao que as aplica. 1sso ocorre porgue nem
a Lei n. 6938/81, tampouco os dois decretos editados ao longo da histéria para regulamenta-

7
Ia,5 9

nada previram a esse respeito. A defini¢cdo dos procedimentos de elaboracdo normativa
foi entdo transferida para a alcada do regimento interno do CONAMA. Tendo em vista que
tanto o Decreto n. 88.351/93, quanto o Decreto n. 99.274/90, previram que caberia ao proprio
CONAMA elaborar o seu regimento interno,*® a este 6rgéo coube entdo impor a si mesmo as
regras procedimentais necessarias para guiar o seu processo decisorio.

Torna-se interessante notar, a esse respeito, que no Brasil ndo se considera
problematico que os 6rgdos da Administracdo Publica com poderes normativos estabelecam as

“regras do jogo” do seu processo decisorio. Mesmo no novo modelo de producéo normativa

57 para a contabilidade das normas com efeitos externos, foram desconsideradas aquelas resolucdes do
CONAMA que se destinavam apenas a prorrogar prazos estabelecidos em resolugdes exteriores ou que se
destinavam a revogar, sem substituir, o texto parcial ou integral de alguma resolucdo. Excluiram-se da presente
analise os atos normativos com estas caracteristicas com o objetivo de analisar o carater produtivo da atividade
normativa do CONAMA.
>’6 Cf. Resolucdo CONAMA n. 379/06. Outros exemplos de resolucdes com efeitos internos incluem normas
disciplinando o regimento interno do CONAMA (as quais a partir de 1994 passaram a ser disciplinadas por
portarias do MMA), normas disciplinando o Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas (“CNEA”) para fins
de escolha dos membros do CONAMA, bem como normas disciplinando planos e programas governamentais,
tais como o Programa de Qualidade do Ar (“PRONAR”) e o Programa Integrado de Avaliagdo e Controle
Ambiental da Amazonia Legal, os quais foram disciplinados desacompanhadamente da previséo de regras
procedimentais e substantivas com efeitos externos.
>’7 Cf. Resolugio CONAMA n. 382/06.
>’ para a presente analise, foram lidas todas as 436 resolucdes editadas pelo CONAMA entre o periodo de 1984
e 2011.
>% Decretos n. 88.351/93 e n. 99.274/90. O Gltimo revogou o primeiro e ainda permanece em vigor.
%80 Cf. art. 8, paragrafo Gnico, do Decreto n. 88.351/93 e art. 7°, X1X do Decreto n. 99.274/90.
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aplicado as agéncias independentes criadas a partir da década de 1990, em que regras
importantes — tais como a obrigatoriedade de realizagdo de consulta pablica — sdo garantidas
por lei, verifica-se uma extensa delegacdo de poderes a Administracao Publica, para definir os
alicerces do seu processo decisorio. Estas agéncias, por sua vez, disciplinam vagamente —
quando o fazem — as regras procedimentais que deverao ser perseguidas para a formulacao de
atos normativos. Uma possivel explica¢ao para o “descaso” dos diversos atores envolvidos na
formulacéo de politicas publicas com o disciplinamento das regras procedimentais do processo
decisorio talvez resida no fato de que estas normas nao sao percebidas como instrumentos
potencialmente capazes de afetar os resultados das politicas.”® A esse respeito, verifica-se que
regras sobre estrutura, organizagdo e funcionamento interno da Administracdo Sao
frequentemente percebidos como questes de menor importancia, as quais podem ser
disciplinadas por normas de hierarquia inferior, ou até mesmo nem ser disciplinadas. Uma
outra possivel explicacdo, em sentido oposto, pode residir no fato de que regras estruturais e
procedimentais sdo formuladas de modo displicentemente vago como uma atitude racional da
Administracdo Publica de ndo limitar a si mesma, bem como de ndo publicizar e democratizar
as suas praticas decisorias, a menos que seja constrangida a tanto.

Independentemente dos reais motivos que conduzem os formuladores de politicas
publicas a desenharem atos normativos altamente discricionarios do ponto de vista
procedimental, fato € que consequéncias emergem dessas escolhas. A disciplina extremamente
vaga do procedimento de elaboracdo normativa do CONAMA tem conduzido a um cenario de
alta informalidade e casuismo na producéo das normas ambientais por este 6rgéo.”®* Acerca da
iniciativa para a proposi¢do dos assuntos que serdo objeto de resolucdes, o regimento interno
do CONAMA apenas menciona que qualquer conselheiro possui competéncia para exercé-

583

la.>® Ao examinar 34 processos de tramitacdo de propostas de resolucdo do CONAMA,

%81 Como ja observado, procedimentos administrativos sdo discutidos no meio juridico sobretudo como
instrumentos que visam a resguardar os direitos dos administrados. As leis gerais de processo administrativo, por
exemplo, revelam esta preocupacao de se garantir que todas as decisdes tomadas pela Administracdo Publica
respeitem garantias e direitos individuais. Apenas em segundo plano é que se discute a possibilidade de
procedimentos administrativos conduzirem a uma atuagdo mais efetiva e eficiente da Administragdo Publica.

%82 A informalidade dos procedimentos de tomada de decisao, que minimiza as oportunidades de participagéo e
contribui para o casuismo da producdo normativa é, alias, um fenémeno muito presente nos conselhos de
politicas publicas criados ap6s a Constitui¢do de 1988. Cf. TATAGIBA, Luciana. Os Conselhos Gestores e a
Democratizagdo das Politicas Publicas no Brasil, op. cit., p. 73-77.

*8 O regimento interno do CONAMA atualmente em vigor consta como anexo da Portaria n. 168, de 10 de junho
de 2005 do Ministério do Meio Ambiente.
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Ribeiro dos Santos identificou a reiterada préatica de formulagdo de normas no &mbito interno
das cAmaras técnicas,”® sem que fosse possivel atribuir a autoria da proposicdo a nenhum
conselheiro em particular. Como observado no capitulo anterior, o processo deliberativo
dessas propostas € iniciado e praticamente concluido no interior das camaras técnicas, de
modo que ao plenério cabe apenas referendar decisdes previamente tomadas por pessoas nao
identificadas.”® Observa-se, nesse sentido, que a auséncia de publicizacdo®®® de etapas
cruciais do processo de elaboracdo normativa — problema que o desenho dos processos
deliberativos das agéncias independentes, por meio da exigéncia de consultas publicas,
procurou sanar — contribui para este cenério de informalidade com relacdo a proposicdo e
deliberagdo de normas. Como decorréncia desta informalidade, diversos membros do
CONAMA que representam segmentos importantes da sociedade terminam alijados do
processo decisorio. Estes atores ndo sé ndo participam das deliberacdes travadas no interior
das camaras técnicas, como também perdem espago para representantes de outros grupos de
interesse ndo investidos formalmente na condi¢do de conselheiros, porém suficientemente
aparelhados para transitar pelos espacos informais do processo de elabora¢do normativa do
conselho. A esse respeito, Ribeiro dos Santos identificou terem sido diversas propostas de
resolugdo iniciadas “por meio de ‘oficio,” ‘memorando’ ou ‘comunicado’ dirigido por algum
6rgdo ou entidade sem representacdo no plenario diretamente a Secretaria Executiva do
CONAMA.” E nesse contexto que, por exemplo, propostas da CETESB, sem assento no

CONAMA, ganharam prioridade em relacdo a proposicbes de outras organizacdes

%84 0 plenario do CONAMA possui amplos poderes para estabelecer a competéncia, a composicio e os prazos
das camaras técnicas. No que diz respeito a composi¢do das camaras, no entanto, o art. 8°, § 2°, do Decreto n.
99274/90 estabelece que o plenario deve garantir uma participacao plural dos representantes dos diversos grupos
que possuem voz no CONAMA. Como sera visto a seguir, a composi¢cdo das cadmaras técnicas nem sempre
guarda coeréncia com as exigéncias de pluralidade mencionada.
> HOCHSTETLER, Kathryn; KECK, Margaret E. Greening Brazil, op. cit., p. 45. SANTOS, Fério Ribeiro dos.
O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente, op. cit., p. 97 e 99.
%8 Formalmente, ndo-conselheiros tem direito de participar, com direito a voto, das deliberagées dos grupos de
trabalho vinculados as camaras técnicas, assim como também podem participar, sem direito a voto, mas com
direito a voz, das sessOes das camaras técnicas e do plenario. Em casos excepcionais, 0 CONAMA também
previu a possibilidade de que observadores externos, indicados pela Camara dos Deputados e do Senado Federal,
participassem das deliberagcdes de cAmaras técnicas temporarias, tal como ocorreu com as Camara Técnicas para
Assuntos do Pantanal, do Cerrado e da Caatinga, da Amaz6nia e da Mata Atlantica, criadas para discutir e propor
anteprojetos de lei regulamentando a utilizacdo de recursos naturais nas respectivas regides. Cf. Resolucéo
CONAMA n. 07/95, 08/95, 09/95 e 12/95. Ocorre, no entanto, que na pratica ndo ocorrem deliberagdes formais
nos grupos de trabalho, sendo que o regimento interno do CONAMA nada disciplina a esse respeito.
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participantes do plenéario do 6rgdo, como a Associacdo Nacional de Municipios do Meio
Ambiente (“ANAMMA”).

Mesmo supondo que as propostas geradas no interior das camaras técnicas sem maior
interacdo com o plenario, bem como as proposi¢cdes originarias de grupos de interesse
formalmente n&o representados no CONAMA, estejam em conformidade com a realizagdo dos
objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente, estas, no entanto, contribuem para o
casuismo da atividade normativa do principal 6rgao deliberativo do SISNAMA. Nesse
sentido, a atividade normativa do CONAMA é desempenhada sem que haja um planejamento
adequado que hieraquize os assuntos a serem tratados pelo 6érgdo em razéo das necessidades e
prioridades dos atores, conjuntamente considerados, de implementacdo da Politica Nacional
do Meio Ambiente.

Como decorréncia desse processo, normas sobre padrdes de qualidade ambientais, que
supostamente deveriam instruir os processos de licenciamento ambiental, tardaram muito para
serem editadas. De 1984 a 2011, o CONAMA s6 editou 13 resolugdes versando sobre padrdes

de qualidade ambiental,®®’

sendo que 9 destas normas foram editadas a partir do ano 2000,
ap6s um hiato de 10 anos sem que o 6rgdo produzisse ato normativo relevante nesta seara.”®
Além disso, apenas 5 das 12 normas produzidas no periodo possuem maior impacto e

abrangéncia, cabendo as remanescentes um papel secundario ou complementar as resolucgdes

%87 340 elas: Resolucdo do CONAMA n. 20/86, estabelecendo padrdes de qualidade para as aguas doces, salobras
e salinas; Resolugdo do CONAMA n. 1/90, disciplinando padrdes para a emissdo de ruidos decorrente de
atividades industriais, comerciais, sociais ou recreativas; Resolu¢cdo do CONAMA n. 3/90, introduzindo padrbes
de qualidade do ar; Resolugdo do CONAMA n. 08/90, dispondo sobre padrbes de qualidade do ar para fontes
fixas de poluicdo; Resolucdo do CONAMA n. 20/94, instituindo o selo ruido, de uso obrigatério para aparelhos
eletrodomésticos; Resolugcdo do CONAMA 274/2000, estabelecendo os critérios de balneabilidade em &guas
brasileiras; Resolu¢cdo do CONAMA n. 357/2005, revogando a Resolugdo do CONAMA n. 20/86 e estabelcendo
novos padrdes de qualidades para as aguas; Resolugcdo do CONAMA n. 382/06, estabelecendo limites méaximos
de emissdo de poluentes atmosféricos para fontes fixas; Resolucdo do CONAMA n. 393/07, dispondo sobre
descarte de 4gua em plataformas maritimas de petréleo e de gas natural; Resolugdo do CONAMA n. 396/08,
dispondo sobre padrdes de qualidade para dguas subterraneas; Resolu¢do do CONAMA n. 397/08, modificando a
Resolucdo do CONAMA n. 357/05; Resolucdo do CONAMA n. 420/09, dispondo sobre padrées de qualidade do
solo; Resolucdo do CONAMA n. 430/11, dispondo sobre padrées e condigdes de langamentos de efluentes em
aguas; Resolucdo do CONAMA n. 436/11, estabelecendo limites maximos de emisséo de poluentes atmosféricos
para fontes fixas instaladas ou com pedido de licenga de instalacdo anteriores a 02 de janeiro de 2007.
>88 A Resolucdo n. 20/94, Gnica norma sobre padréo de qualidade ambiental introduzida entre 1991 e 2000,
apenas introduz a obrigatoriedade de que fabricantes de eletrodomésticos adotem o selo ruido, a ser concedido
pelo IBAMA. Observa-se, no entanto, que 0 CONAMA ndo definiu os padrbes de qualidade a serem utilizados
como referéncia para a concessdo do selo ruido, deciséo esta que foi delegada para o IBAMA.
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principais.®® A morosidade do CONAMA para editar normas sobre padrées de qualidade
ambiental pode ser evidenciada, por exemplo, pela producdo normativa deste 6rgdo acerca da
poluicdo do ar atmosférico. Em 1989, o CONAMA intituiu, por meio da Resolucéo n. 5/89, o
Programa Nacional de Controle da Poluigio do Ar (“PRONAR”), com o0 objetivo de
estabelecer os padrfes de qualidade do ar atmosférico, os quais, ultrapassados, tornar-se-iam
prejudiciais a saude. Para que estes padrBes de qualidade do ar fossem atingidos, por sua vez,
limites dos niveis de emissdo de poluentes deveriam ser estabelecidos. Em face da auséncia de
uma lei disciplinando o controle da poluicdo do ar atmosférico — o que € a praxe, alias, no que
diz respeito ao controle da poluicdo em geral — a Resolugdo CONAMA n. 5/89 constitui,
portanto, 0 Unico ato normativo a tracar diretrizes para a edicdo de normas sobre padréo de
qualidade do ar e de limites de emissdo de poluentes. Esta resolucdo estabelece, deste modo,
que a formulacdo dos limites maximos de emissdo de poluentes deve levar em consideracéo 0s
usos pretendidos. Além disso, esta norma estabelece que limites mais rigidos de emissdo de
poluentes serdo exigidos de fontes de poluicdo instituidas apds a sua publicacdo e que o
PRONAR se baseara em acGes de curto, médio e longo prazo. Como medidas de curto prazo,
destacam-se a definicdo de padrdes de qualidade do ar e o estabelecimento de limites de
emissdo de poluentes para fontes poluidoras prioritarias. Ja& como medidas de médio prazo
destaca-se a definicdo de limites de emissdo para fontes poluidoras ndo prioritarias. Esta
resolucdo ndo discriminou, no entanto, quais seriam as fontes poluidoras prioritarias para
determinacdo do alcance das normas a serem editadas em curto e médio prazo, bem como
nada estabeleceu acerca dos prazos aos quais deveriam corresponder estas diferentes etapas de
implementacdo do PRONAR. Deste modo, 0 CONAMA demorou 16 anos para estabelecer,
por meio da Resolucdo n. 382/06, os limites maximos de emissdo de poluentes atmosféricos
em funcdo do tipo de atividade desenvolvida pelas fontes fixas de poluicdo. Antes disso, este
0rgdo editou, em datas proximas a criagdo do PRONAR, apenas dois atos normativos, um
estabelecendo padr@es gerais de qualidade ambiental, e outro dispondo sobre limites maximos
de emissdo para processos de combustdo externa.”®® Estas normas iniciais previram que os
limites maximos de emissdo de poluentes gerados por processos de combustdo externa em

fontes fixas seriam revistos em um periodo de 2 anos e, em seguida, em um periodo de 5 anos.

%% As resolugdes mais relevantes sio as de nimeros 20/86; 357/05; 382/06; 396/08 e 420/09. As demais
resolucGes, com excec¢do das resolucfes n. 1/90 e n. 20/94, complementam as quatro primeiras.
*% Resolugdes CONAMA n. 03/90 e n. 08.90.
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No entanto, estas revisdes periodicas nunca ocorreram. Em tese, a inércia do CONAMA para
editar normas sobre padrGes de qualidade do ar atmosférico poderia ter sido suprida pela
atuacdo dos oOrgaos delibarativos dos Estados e dos Municipios. Ocorre, no entanto, que
devido a problemas crénicos de capacidade institucional das agéncias ambientais regionais,
esta acdo normativa suplementar se da apenas em um numero infimo de estados. Deste modo,
em 1999, apenas 6 dos 27 estados da federacdo haviam editado normas sobre padrdes de
qualidade do ar e limites de emissdo de poluentes para fontes fixas, sendo que os demais
declararam basear-se nas normas estabelecidas pelo CONAMA >

O atraso na formulacdo de normas de controle do ar atmosférico, por certo, ndo
impacta da mesma forma todos os estados, tampouco todas as regides dentro de um mesmo
estado, de modo que a inércia da Administracdo neste particular torna-se irrelevante em
espacos geograficos menos industrializados. O mesmo nao se pode dizer, no entanto, acerca da
poluicdo proveniente de atividades tidas como inevitaveis para a maioria das cidades
brasileiras, tais como a gestdo de residuos sélidos. Embora a gestdo de residuos, ainda que nao
nocivos, tenha um imenso potencial para poluir o solo, bem como as aguas subterraneas,
verifica-se que os padrbes de qualidade para o uso destes recursos ambientais s foram
definidos pelo CONAMA em datas td0 recentes quanto 2008 e 2009.°°* Deste modo, este
exemplo evidencia uma pratica muito comum do CONAMA, de disciplinar normas
procedimentais de licenciamento e normas substantivas de qualidade ambiental de forma
descompassada. Embora 0 CONAMA tenha, desde muito cedo, reconhecido a necessidade de
licenciar atividades como tratamento e destinacdo de residuos solidos urbanos, tratamento e
destinagdo de residuos industriais, atividades de agropecuaria, parcelamento e irrigacdo do
solo, projetos de assentamento, dentre outros,”®® este 6rgdo tardou a oferecer pardmetros
substantivos para o licenciamento destas a¢fes. Assim como no caso da poluicdo atmosférica,

a disciplina de padrdes de qualidade do solo e das aguas, inclusive das subterraneas, foi

%91 Dados obtidos a partir dos relatérios dos Estados, coletados pela ABEMA para a produgéo do Diagndstico da
Gestdo Ambiental nas Unidades da Federacdo, no &mbito do Programa Nacional do Meio Ambiente Il. Este
Diagnostico néo foi publicado.
%92 A Resolugdo n. 396, que estabelece padrdes de qualidade e limites de emissao de poluentes em aguas
subterraneas s6 foi editada em 3 de abril de 2008, ao passo que a Resolugdo n. 420, que regula os padrdes de
qualidade do solo, entrou em vigor em 28 de dezembro de 2009.
>% Todas estas atividades constam do Anexo | da Resolugio CONAMA n. 237/97, o qual enumera as atividades e
empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental.

188



construida na auséncia de leis especificas que estabelecessem pardmetros de agdo e definissem
as prioridades da atividade normativa da Administragdo neste particular.

Observa-se, no entanto, que uma analise comparativa dos diversos assuntos ambientais
tratados nas normas do CONAMA permite identificar um padrao diferenciado na formulacéo
das resolugdes sobre controle de poluicdo veicular. Ao todo foram editadas 43 normas sobre 0
assunto, as quais versaram sobre temas intricados que vdo desde limites de emissdo de
poluentes e de ruidos para veiculos de diversas categorias até normas de inspecdo veicular.*®*
Estas normas foram produzidas com uma agilidade muito superior a dos demais atos
normativos formulados pelo CONAMA, o que talvez se explique pelo fato de ndo terem sido
produzidas no interior das camaras técnicas. As normas de protecdo de controle veicular foram
elaboradas pelo IBAMA, em colaboracdo estreita com a CETESB, cabendo ao CONAMA

apenas referendar o trabalho técnico dessas agéncias ambientais.>*

Observa-se, por exemplo,
que as resolugdes que regulam o Programa de Controle de Poluicdo Veicular do Ar por
veiculos Automotores (“PROCONVE”) diferenciam-se das normas que disciplinam o
PRONAR pelo fato de o primeiro ser governado por regras de planejamento. Enquanto a
resolucdo que instituiu 0 PROCONVE vale-se de um cronograma que disciplina as suas
diversas etapas de implementacdo, 0 PRONAR, como visto, ndo é regido da mesma forma.
Além disso, verifica-se que 0s prazos constantes das normas criadas no ambito do
PROCONVE séao formulados de modo bottom-up — a partir de negociagcfes entre governo e
segmentos da indUstria automobilistica — o que explica o seu caréter realista.®® Para o
cumprimento destes prazos, por sua vez, demanda-se da Administracdo uma constante edi¢cdo

de novas normas que incorporem e atualizem, para as fases seguintes, 0s avancos tecnoldgicos

%% As normas sobre controle de poluicdo do ar compde o Programa de Controle de Poluic&o Veicular do Ar por
veiculos Automotores (“PROCONVE”), instituido pela Resolugdo n. 18/86, as normas de emissdo de ruidos
fazem parte do programa PROMOT, ao passo que as normas de inspe¢do veicular sdo regidas pelas normas do
Programa de Inspecdo e Manutengido de Veiculos em Uso (“I/M”), instituido pela Resolugdo n. 7/93.
5% A Resolugo n. 18/86, que instituiu 0 PROCONVE, previu a possibilidade de que a SEMA, a qual foi
substituida pelo IBAMA, realizasse convénios com drgéos e entidades que pudessem contribuir para o
desenvolvimento do PROCONVE. Na pratica, a CETESB é o Gnico érgao que até hoje celebrou convénio com o
IBAMA para operacionalizar o PROCONVE em nivel nacional.
5% A Secretaria Executiva do MMA reconhece expressamente, nos autos do processo que deu ensejo a edicéo da
Resolugdo CONAMA n. 315/02, que instituiu novas etapas de implementacdo para 0 PROCONVE, que a
definicdo dos seus prazos é fruto de negociagdes entre governo e os setores produtivos do ramo automobilistico.
Cf. SANTOS, Féabio Ribeiro dos. O Pode Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA,
op. cit., p. 157.
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existentes.>’

Obviamente, a superioridade da produgdo normativa do PROCONVE em relacéo
ao PRONAR também se explica pelo fato de que a primeira é realizada por equipes técnicas
altamente especializadas, as quais possuem maiores recursos e incentivos para desempenhar o
seu trabalho. Ja as equipes envolvidas na producdo das demais normas sobre padrbes de
qualidade ambiental caracterizam-se pela instabilidade e transitoriedade da estrutura
organizacional e institucional do CONAMA. Embora a tabela 4.1 indique ter havido, em
termos numericos, uma producdo nomativa consideravel proveniente das camaras técnicas —
como licenciamento ambiental, preservacdo e conservacdo ambiental, bem como tratamento
de produtos quimicos e residuos — verifica-se que estas normas variam significativamente
entre si em termos de estrutura, densidade substantiva e importancia para estruturar as diversas
politicas ambientais. Como serd visto no item seguinte, essa producdo normativa
qualitativamente irregular dos diversos assuntos ambientais regulados pelas camaras técnicas
decorre do casuismo com que normas secundarias, desprovidas de leis que lhes confiram
orientagdo, sdo produzidas. Em face da auséncia de leis e de planos que estabelecam as
prioridades do CONAMA, verifica-se que cabe a este 6rgdo ndo sé definir a sua propria
agenda, como também estabelecer seus proprios prazos para implementa-la. No entanto, as

inimeras idas e vindas na criacdo, reestruturagdo e extingdo das camaras técnicas,’® as quais,

597 A Resolugdo n. 18/96 estabeleceu inicialmente trés etapas para a implementagido do CONAMA, com inicio em
1988, 1992 e 1997.
5% As Camaras Técnicas de Caréter Permanente sofreram uma série de reformulagées ao longo da histéria do
CONAMA. As primeiras camaras técnicas foram criadas em 1986 e 1987, as quais subdiviam-se em Recursos
Hidricos, Poluicdo Industrial, Mineracéo, Flora e Fauna, Agrotoxicos, Saneamento Basico e Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico (Cf. Resolugdes do CONAMA n. 26/86, 02/87 e 03/87). A estas foram acrescidas, em
1990, a Camara de Carvao Vegetal e a Camara Técnica de Protecdo ao Patriménio dos Povos das Florestas (Cf.
Resolugdes do CONAMA n. 07/90 e 14/90). Em 1991, todas essas camaras foram extintas para dar lugar as
camaras técnicas permanentes sobre Assuntos Juridicos, Controle Ambiental, Ecossistemas, Energia,
Transportes, Mineracdo e Garimpo, Recursos Hidricos e Saneamento e Uso do Solo. Em 1995, trés novas
camaras técnicas permanentes foram somadas as instituidas em 1991- Gerenciamento Costeiro, Transporte e
Recursos Naturais Renovéveis (Cf. Resolugdo do CONAMA n. 05/95). Por fim, em 2003, na gestdo de Marina
Silva, a divisdo das camaras técnicas sofreu outra grande reestruturacdo. Todas as cAmaras permanentes
anteriores foram extintas para dar lugar a 11 novas cAmaras: Biodiversidade, Fauna e Recursos Pesqueiros,
Florestas e Atividades Agrossilvopastoris, Atividades Minerérias, Energéticas e de Infraestrutura, Gestéo
Territorial de Biomas, Educacdo Ambiental, Economia e Meio Ambiente, Assuntos Juridicos, Salde,
Saneamento Ambiental e Gestdo de Residuos, Unidades de Conservagio e demais Areas Protegidas, Assuntos
Internacionais e Qualidade Ambiental (Cf. Resolugdes do CONAMA de n. 323/25, 324/05, 325/05, 326/05,
327/05, 328/05, 329/05, 330/05, 331/05, 332/05 e 333/05). Além das camaras permanentes, 0 CONAMA também
institui ao longo da sua histdria diversas camaras técnicas de carater temporario, as quais dividiam ainda mais a
alocacdo de recursos humanos ja escassos das caAmaras permanentes. Exemplos de camaras técnicas temporéarias
incluem a cAmara para assuntos da Mata Atlantica, Assuntos do Mercosul, Assuntos do Pantanal, Assuntos do
Cerrado e Caatinga, Assuntos da Amazoénia, Ecoturismo, Assuntos Econémicos, dentre outras. Cf.,
respectivamente, Resolu¢des do CONAMA de n. 03/93, 04/94, 07/95, 08/95, 09/95, 12/95, 25/96 e 290/01.
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como ja visto, reinem-se e funcionam com recursos pessoais e materiais insignificantes diante
das funcBes que desempenham, somadas a auséncia de constrangimentos legais que

impulsionem 0 CONAMA a agir, contribuem para os cronicos atrasos e o malfuncionamento

da atividade normativa deste érgéo.

Tabela 4.1 Produ¢do Normativa do Conama
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4.1.2 Discricionariedade Substantiva

Em levantamento empirico realizado por Ribeiro dos Santos, este autor identificou que

a maior parte da producdo normativa do CONAMA ndo possui suporte material em leis.”* De

%% por suporte material ndo se entende a outorga de competéncia a0 CONAMA para exercer poder normativo, a
qual, segundo se argumenta, seria supostamente garantida pela redacéo do art. 8° da Lei n. 6938/81. Por suporte
material entende-se diretrizes ou pardmetros substantivos previstos em lei que orientem a acdo normativa da
Administracéo.
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um total de 175 resolugdes de carater normativo externo analisadas pelo autor, editadas pelo
CONAMA entre 1984 e 2005, apenas 65 apresentavam um minimo suporte legal.*® Ribeiro
dos Santos argumenta, no entanto, que as normas produzidas pelo CONAMA sem suporte em
leis seriam plenamente validas. Para defender tal posicdo, o autor baseia-se em uma Vvisao
considerada por muitos como “arrojada” e ndo formalista do principio da legalidade, a qual,
inclusive, vem atraindo um nimero cada vez maior de partidarios dentro do mundo juridico.
Segundo esta posicdo, os 6rgdos da Administracdo, bastando que possuam competéncia
outorgada por lei para formular normas sobre determinados assuntos e que atuem em
conformidade com direitos, garantias e principios constitucionais, podem exercer livremente o
seu poder normativo, decidindo sobre as questfes mais fundamentais de uma politica. Em
outras palavras, os administradores, diante da auséncia de leis — as quais sdo percebidas, alias,
como instrumentos insatisfatorios para lidar com uma realidade em constante transformacao —
podem dispor inteiramente sobre o conteido de uma politica sem que nenhum outro poder ou
ator politico tenha-lo feito antes. VVoltando-se para o presente estudo de caso, seria plenamente
legitima e vélida, portanto, uma resolugdo do CONAMA - independentemente do seu
conteddo e objeto — que se demonstre coerente com ditames constitucionais tais como o de
que “todos tem direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida.”® Do mesmo modo, seriam plenamente validas
aquelas resolucdes do CONAMA que seguissem principios de direito ambiental — tais como os
principios do poluidor-pagador, o principio da precaucdo e o principio do desenvolvimento
sustentavel, dentre outros — 0s quais estariam previstos explicita ou implicitamente na
Constituicdo e em tratados internacionais.®®

Para os propdsitos neste trabalho, ndo é necessario solucionar este imbrélio juridico,
gue demandaria um posicionamento acerca da validade juridica da ampla delegacdo de
poderes do legislativo para a Administracdo Publica. Cabe, no entanto, indagar acerca das
implicagdes praticas e dos os efeitos provocados por arranjos institucionais tais como 0s
defendido por juristas que se apoiam apenas em comandos genéricos e principiolégicos como

instrumentos para orientar a acdo administrativa. Cabe observar, a esse respeito, que 0s juristas

800 SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente —- CONAMA,
op. cit., p. 153-164.
%01 Este texto faz parte da redacéo do art. 225, caput, da Constituicdo Federal brasileira.
802 SANTOS, Fabio Ribeiro dos. O Poder Normativo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA,
op. cit., p. 121.
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que defendem a adocdo irrefletida de principios ndo estdo preocupados com a funcionalidade
dos instrumentos juridicos para estruturar e conformar a agdo governamental. Quando muito,
juristas estdo preocupados com a funcionalidade das normas e principios de direito para
conformar a acdo interpretativa dos juizes na efetivacdo de direitos e garantias fundamentais.
Parece-me, neste sentido, forcada ou pouco crivel a afirmacéo de que principios de direito, ao
menos do modo como estes estdo formulados no ordenamento juridico brasileiro, possam
orientar a acdo administrativa em geral e sobretudo a acdo normativa em particular. Com esta
afirmacédo néo se nega a possibilidade de que determinadas normas constitucionais possam vir
a orientar a acdo administrativa, tampouco defende-se que as leis devam antecipar todas as
decisbes fundamentais sobre uma politica. Neste sentido, considero de ma técnica legislativa,
por exemplo, a estratégia utilizada na Lei n. 8.723, de 28 de outubro de 2003, que trata do
controle da poluicdo veicular, a qual estabeleceu, em termos numericos, os limites dos niveis
de emissdo de diversos poluentes nos veiculos comercializaveis no pais. E evidente, neste
sentido, que uma lei assim redigida torna-se rapidamente obsoleta em face das rapidas
transformac6es tecnologicas pelas quais se sujeita a sociedade. No entanto, o carater mais
problematico desta lei reside a meu ver no que ela omite e ndo no que ela contém. Esta lei ndo
prevé, por exemplo, qual a “base” que devera nortear a imposicao de limites para a emissao de
poluentes no ar atmosférico.

Na literatura americana, a “base” do controle ambiental constitui o alicerce sobre o
qual as demais normas de direito ambiental serdo construidas. Deste modo, a base da
regulacdo ambiental pode corresponder, por exemplo, a protecdo da salde com uma margem
minima de seguranca. Um sistema regulatdrio construido sob esta base determinard, portanto,
que uma determinada atividade — e.g., 0 uso de um determinado produto quimico no processo
industrial — ndo seja permitida caso extrapole determinados padrdes de seguranca a saude.
Alternativamente, a base da regulacdo ambiental pode residir na adogdo de tecnologias
possiveis ou existentes de controle ambiental. Deste modo, as normas de direito ambiental
construidas sob esta base poderdo determinar que a saide e 0 meio ambiente sejam protegidos
— por meio, por exemplo, da imposi¢do de limites para a emissao de poluentes em plantas
industriais — na medida do possivel, com base nas tecnologias existentes. Ou,
alternativamente, a base da regulacdo ambiental pode consistir na promocdo de um certo

sopesamento entre os beneficios do controle ambiental e 0s custos que este acarretara para a
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populacdo. Esta dltima base poderia ser utilizada, por exemplo, para a constru¢do de normas
que regulem o uso de determinados produtos quimicos que, caso eliminados do processo
industrial, acarretariam custos insuportaveis para a populagéo.®®

Voltando para o exemplo da lei acima referida que disciplina o controle de poluicao
veicular, verifica-se que esta ndo institui qualquer base para o exercicio da atividade
regulatoria nesta area. Em prevendo a base para o controle da poluigdo veicular, esta lei
poderia determinar, por exemplo, que limites para a emissdo de poluentes devam ser
formulados de modo que o empreendedor se veja obrigado a utilizar as melhores tecnologias
disponiveis em um determinado momento histdrico, independentemente do seu custo. Ou,
alternativamente, a lei pode estabelecer uma equacdo na qual custos sejam levados em
consideracdo no processo de formulacdo dos limites de poluentes. Ou, ainda, a lei pode
estabelecer niveis de reducdo na emissdo de poluentes que visem a proteger a saude dentro de
uma margem solida de seguranca, o que para tanto demandara do empreendedor-poluidor
maiores investimentos para a criagdo de tecnologias de combate a poluicdo inexistentes no
momento de sua promulgacdo. Independemente da base da regulacdo escolhida, parece-me
ndo so razoavel, mas também desejavel, que esta seja prevista em lei, de modo a orientar e
promover uma maior racionalidade nas decisées do CONAMA.

Ocorre, no entanto, que as leis ambientais brasileiras relacionadas com o combate a
poluicdo e a protecdo a saude ndo oferecem, em sua grande maioria, as bases para a regulacdo
delas decorrentes. Alguns juristas, € bem verdade, tenderdo a dizer que a base da regulacéo das
politicas ambientais esta consubstanciada em normas e principios constitucionais. Deste modo,
o0 sistema regulatério de controle de poluicdo veicular estaria amparado, por exemplo, no
famigerado principio do poluidor-pagador. Observa-se, no entanto, que este principio, sem lei
que determine a sua “real base”, pode dar margem & escolha de qualquer uma das trés
estratégias anteriormente mencionadas, ou até mesmo a nenhuma. Como observa Sundfeld,
uma das consequéncias da aplicagdo de principios e de normas juridicas de conteddo
indeterminado é a de que “[a] resposta ndo esta em qualquer ingrediente do proprio texto
normativo considerado — cuja indeterminacdo ndo pode ser superada pelos elementos

intrinsecos, justamente porque sdo insuficientes — de modo que exigira necessariamente um

%03 percival denomina essas trés bases da regulacdo ambiental como Sadde, Tecnologia e Sopesamento. Cf.
PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation, op. cit., p. 143-145.
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esforco criador.”® Deste modo, a inexisténcia de leis e o recurso exclusivo a principios e
maximas juridicas implicara, na préatica, que a propria Administracdo determine qual a melhor
estratégia a ser utilizada. No entanto, a julgar pela produgdo normativa do CONAMA, a qual é
realizada, como observado, diante de um total vacuo legislativo, verifica-se que este 6rgao
frequentemente deixa de definir as bases que supostamente seriam indispensaveis para guiar
sua acdo regulatdria, contribuindo assim, para uma producdo normativa que ndo s6 conduz a
uma normatizacdo casuistica, assistematica e contraditoria, como serd visto logo a seguir,
como também confere espaco para que outros atores — sejam estes provenientes da iniciativa
privada, do Ministério Publico ou do Poder Judicidrio — definam, de acordo com a sua
conveniéncia e de modo muitas vezes anacronico e irracional, quais serdo as bases das
politicas ambientais.

Além das mencionadas bases da regulacao, a legislacdo também pode prever — como as
leis ambientais americanas normalmente o fazem — os alvos da regulagao e os tipos de normas
regulatorias que deverdo ser formuladas pelas agéncias ambientais. Por alvos da regulacao
compreendem-se as atividades, produtos, poluentes ou entidades que serdo regulados. J& 0s
tipos de normas regulatorias referem-se a forma e estrutura das diretivas que deverdo ser
aplicadas sobre os alvos regulatérios mencionados. Deste modo, por exemplo, normas
regulatorias que estabelecam limites de emisséo de poluentes no ar atmosférico incidirdo sobre
estabelecimentos e empreendimentos que constituam fontes fixas de poluicdo do ar. Neste
caso, normas sobre emissdo de poluentes constituiriam o tipo de norma regulatéria a ser
empregada e as fontes fixas de poluicdo do ar atmosférico seriam os alvos regulatérios. Uma
das vantagens de se prever em lei os tipos de normas que deverdo incidir sobre os alvos
regulatorios consiste no fato de que isso contribui para um uso mais racional e estratégico
dessas estratégias legais. A previsdo legal de determinados tipos de normas torna-as
estratégias “oficiais” da politica publica legislada, de modo que o administrador se vé
compelido ou pelo menos estimulado a utiliza-las de um modo consistente e coerente na
regulacdo de uma determinada politica.

Dito isso, cabe examinar como que, na pratica, a base da regulacéo, bem como os tipos
de normas e alvos regulatoérios, vem sendo empregados na formulagdo da legislacdo ambiental

brasileira.

%4 SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é Preguica?, op. cit., p. 7.
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Como observado no item anterior, os sistemas regulatérios do ar, da &gua e do solo
foram editados sem qualquer suporte material em lei. Mesmo nos raros casos em que 0
legislativo se manifestou a este respeito — como na formulacdo da Lei n. 8.723/03 sobre
controle da poluicdo veicular, mencionado acima — este nada estabeleceu acerca das bases, dos
alvos regulatorios, e dos tipos de normas a serem empregadas para garantir a qualidade desses
recursos ambientais e a seguranca da salde publica. As decisGes sobre as questdes
fundamentais da regulacéo destes recursos ambientais foram, portanto, inteiramente delegadas
ao CONAMA. No que diz respeito a regulacdo do controle de poluicdo do ar, o CONAMA
estabeleceu, por meio da edicdo da Resolucdo n. 05/98, que instituiu 0 PRONAR, que as
normas editadas no ambito deste programa deveriam ter como base a protecdo da saude, de
modo que regras sobre emissdo e concentracdo de poluentes no ar fossem estabelecidas como
medidas que garantissem um padrdo seguro de sadde para a populacdo.’® Além disso, a
Resolucdo que institui o PRONAR também previu os tipos de normas deste sistema
regulatério — notadamente normas sobre limites méaximos de emissdo de poluentes e normas
sobre padrdes de qualidade do ar. Ja o sistema regulatdrio de controle da poluicdo da agua,
instituido pela Resolucdo n. 20/86 e substituido pela Resolucao n. 357/05, também estabeleceu
a saude como base para a formulacdo de padrdes de qualidade, porém estabelece que a
emissdo de poluentes deve ser controlada levando em consideragdo a melhor tecnologia
disponivel.®®® Ocorre, no entanto, que o texto da resolugdo estabelece que “o 6rgdo ambiental
podera exigir a melhor tecnologia disponivel para o tratamento dos efluentes, o que leva a
entender que a base regulatoria sugerida ndo € obrigatoria. Observa-se, ainda, que o
CONAMA previu a possibilidade de que esta base regulatoria seja afastada, e que, portanto,
sejam tolerados padrdes de qualidade ambiental e limites de emissé@o de poluentes menos
exigentes em situacOes tais como a de quando for comprovado relevante “interesse publico

devidamente motivado,”"’

ou quando o empreendedor apresentar EIA as suas expensas,
dentre outras situacdes.’®® Cumpre observar que esta norma sobre a base da regulacio sequer
havia sido prevista na Resolugdo n. 20/86, de modo que ndo se pode afirmar ao certo qual

havia sido o ponto de partida utilizado para a formulagéo de padrdes de qualidade e limites de

%05 Cf. item 2.2.1 da Resolugdo CONAMA, n. 05/89.
%06 Cf. Art. 24, 11 da Resolucdo n. 357/05.
07 Ct. Art. 25, 1.
%08 Art. 25, 111 da Resolugdo CONAMA n. 357/05.
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emissdo de poluentes naquela ocasido. No entanto, quando 0 CONAMA decidiu de fato se
manifestar sobre o assunto, previndo expressamente a base para a formulagéo de padrGes de
qualidade e limites de emissdo de poluentes na Resolucdo n. 357/05, este o fez de modo a
preservar o carater discricionario de sua aplicacdo. Ja com relagdo ao controle da poluicdo do
solo, verifica-se que a Resolucéo n. 420/09 do CONAMA que o disciplinou faz referéncia a
protecdo da saude humana como pardmetro para a formulacdo das normas de padrfes
ambientais e de limites de emissao de poluentes.®®®

De uma maneira geral, estas normas sdo consideradas minimamente substantivas, na
medida que estabelecem ndo s6 as bases, mas também as regras propriamente ditas de padroes
de qualidade ambiental e de limitagdes da emissdo de poluentes. O maior risco que se corre,
no entanto, neste arranjo institucional, decorre da facilidade com que o CONAMA pode
alterar ou flexibilizar as suas bases regulatérias — como o fez nos exemplos mencionados.

Estas bases regulatdrias, no entanto, ndo foram sequer estabelecidas para as normas
elaboradas pelo CONAMA que disciplinam a utilizacdo, transporte, comercializacdo e
estocagem de produtos quimicos que possam colocar em risco 0 meio ambiente, a salde
humana e a vida de outros organismos vivos. Nos Estados Unidos, a titulo ilustrativo, as bases
regulatorias para a regulacdo de produtos quimicos que exponham pessoas, animais € 0 meio
ambiente a situagdes de risco estdo estabelecidas em diversas leis, tais como a Lei de Controle
de Substancias Toxicas, a Lei de Produtos Inseticidas, Fungicidas e Raticidas, a Lei da Agua
Segura para Consumo, A Lei sobre Alimentos, Bebidas e Cosméticos, a Lei da Seguranca e
Saude no Ambiente de Trabalho, as ja mencionadas Lei da Agua Pura e Lei do Ar Puro, dentre
outras.®’® Embora algumas destas leis, que disciplinam substancias quimicas,®** nédo sejam
propriamente administradas por agéncias ambientais, a mais abrangente destas — A Lei de
Controle de Substancias Toxicas — é de responsabilidade da agéncia ambiental federal EPA.
No Brasil, 0o CONAMA regula o uso de substancias toxicas que impactam mais diretamente o

meio ambiente e 0s recursos naturais, sendo que aqueles produtos quimicos que afetam

809 Art. 1°, Parégrafo Gnico da Resoluco n. 420/09.
810 PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation, op. cit., 2009, p. 182.
611 A Lei sobre Alimentos, Bebidas e Cosméticos, por exemplo, é administrada por uma agéncia propria — a
Agéncia de Alimentos e Remédios (Food and Drug Administration). J& a implementacéo da Lei da Seguranga e
Salde no Ambiente de Trabalho é de responsabilidade do Departamento de Seguranca e Salde no Ambiente de
Trabalho (The Labor Department’s Occupational Safety and Health Administration), assim como a Lei da Saide
e Seguranca na Mineracdo, administrada pelo Instituto Nacional de Salde e Seguranca Ocupacional (National
Institute of Occupational Safety and Health), vinculado ao Ministério do Trabalho.

197



exclusivamente a salde humana costumam ser regulados por outras agéncias, como a
ANVISA, por exemplo. Do mesmo modo que no caso anterior, 0 CONAMA regula
substancias toxicas e nocivas ao meio ambiente sem nenhum suporte material em lei. Quando
muito, algumas resolu¢Bes pontuais, como aquela que regula a producdo, importacdo e
comercializacdo de dispersantes quimicos para combater derrames de 6leo em aguas
maritima,®*? bem como aquela que controla o uso de substancias que destroem a camada de
0z6nio,”® possuem suporte material em convencdes e tratados internacionais.®** Duas
consequéncias decorrem desta auséncia de amparo legal quanto ao tratamento de substancias
quimicas potencialmente nocivas a salude e ao meio ambiente. A primeira diz respeito ao
carater casuistico desta producdo normativa. Ndo ha, deste modo, um entendimento prévio das
modalidades de substancias que deverdo ser reguladas pelo CONAMA, de modo que este
Orgdo termina por exercer uma funcdo normativa extremamente pontual, de carater mais
reativo do que preventivo. Como consequéncia, verifica-se que 0 CONAMA regulou o uso de
apenas algumas poucas substancias ou categorias de substancias ao longo de sua histéria, mais
precisamente sete: amianto,®*® dispersantes quimicos,®'® substancias controladas destruidoras
da camada de 0z6nio,®*’ produtos remediadores,®'® fésforo utilizado em detergentes em p6,®*°
lodos de esgoto utilizados em atividades agricolas®”® e chumbo, cadmio e mercrio utilizado

em pilhas.®? Esta producdo normativa do CONAMA é extremamente insignificante se

612 Cf. Resolucéo n. 06/90.
613 Cf. Resolucdes CONAMA n. 13/95, n. 229/97, n. 267/00.
814 A resolucdo que dispem sobre derrames de 6leo, por exemplo, possui suporte material na Convencéo
Internacional sobre Responsabilidade Civil em Danos Causados por Poluicéo por Oleo, ao passo que a resolugio
que trata do controle de substancias que destroem a camada de 0zénio baseiam-se ha Convendo de Viena para a
Protecdo da Camada de Ozbnio e o Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de Ozbnio,
ambos internalizados no ordenamento juridico interno.
615 Cf. Resolugdes CONAMA n. 07/87, 19/96, que obriga o fabricante a etiquetar produtos que contenham
amianto e a informar consumidores intermedidrios.
616 Cf. Resolucio CONAMA n. 06/90, substituida pela Resolugdo n. 269/2000, regulando a producéo,
importacdo, comercializacdo e uso de dispersantes quimicos nas a¢es de combate aos derrames de petréleo no
mar.
817 Cf. Resolucdes CONAMA n. 13/95, n. 229/97, n. 267/00, obrigando empresas a informarem sua producao e
comercializagdo de substancias controladas e proibindo o uso de algumas substancias que destroem a camada de
ozonio.
818 Cf. Produtos remediadores sdo aqueles destinados a recuperagdo de ambientes e ecossistemas contaminados,
tratamento de efluentes e residuos, desobstrucédo e limpeza de dutos e equipamentos atuando como agente de
processo fisico, quimico, biolégico ou combinados entre si. Foram disciplinados pelo CONAMA na Resolugéo n.
314/02.
%19 Cf. Resolugio CONAMA n. 359/05.
620 Cf. Resolucio CONAMA n. 380/06 e 375/06.
621 Cf. Resolucio CONAMA n. 401/08.
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comparada com aquela dos 6rgdos ambientais de paises mais desenvolvidos,®*

0S quais
regulam centenas de substancias anualmente. A regulacdo empreendida nestes paises, cumpre
observar, ndo se destina somente a proibir ou limitar o uso de substancias quimicas no
processo produtivo, mas principalmente monitorar o seu uso. Um sistema regulatorio de
carater mais preventivo, como o0 empregado nestes paises, procura monitorar, por exemplo, o
uso das substancias cujos efeitos nocivos no meio ambiente ndo podem ser plenamente
comprovados. E nesse sentido que, por exemplo, a Lei de Controle de Substancias Téxicas
determina que o fabricante que venha a utilizar substancias quimicas novas em seu processo
produtivo, ou que use produtos quimicos conhecidos, porém com um emprego novo, deve
informar a agéncia americana EPA 90 dias antes de iniciar a fabricacdo do produto. A partir
disto, a EPA podera requerer a realizacdo de testes para a avaliacdo dos riscos da substancia
guimica e, como ultima medida, podera banir ou restringir sua producdo. Para a eventual
restricdo deste produto, por sua vez, a lei autoriza a agéncia ambiental a sopesar 0s riscos
provocados pela substancia quimica com os custos que serdo impostos a sociedade com a
restricdo deste produto.®”® Observa-se que inexistem leis ambientais, tampouco resolucées
editadas pelo CONAMA, que tenham por objetivo construir um regime juridico sistematico
para 0 tratamento de substdncias quimicas, como ocorre no exemplo americano.
Consequentemente, a decisdo do CONAMA de regular o uso de uma determinada substancia
quimica revela-se extremamente casuistica, para nao dizer arbitraria.

O casuismo na producdo normativa do CONAMA também esta presente na regulacédo
da gestdo de residuos. Embora 0 CONAMA tenha editado diversas resolucdes sobre o tema,
estas normas ndo enfrentam o problema da gestdo de residuos sélidos de modo completo. As
normas editadas pelo CONAMA focam na gestdo de residuos hospitalares e provenientes de
portos e aeroportos,®** bem como na limitacdo da importacdo e exportagdo de residuos

perigosos.®® Além disso, algumas resoluces possuem um carater muito pontual, tratando da

622 para uma anélise abrangente da regulagéo de produtos quimicos nos Estados Unidos e na Uni&o Européia, cf.

ELLIOT, Donald; RENN, Ortwin. Precautionary Risk Appraisal and Management: an Orientation for Meeting

the Precautionary Principle in the European Union In: WIENER, Jonathan B. et alli. The Reality of Precaution:

Comparing Risk Regulation in the United States and Europe. Germany: Europaeischer Hochschulverlag, 2010,

chapter 10, p. 1-50.

%23 PERCIVAL, Robert V. et alli. Environmental Regulation, op. cit., 2009, p. 244.

624 Cf., nesse sentido, Resolu¢des do CONAMA n. 06/91, 05/93, 283/01, 358/05.

625 Cf. Resolucdes do CONAMA n. 07/94, 37/94, 23/96, 253/98, 244/98. As autorizacBes para importacéo e

exportacdo de residuos perigosos especificos com base no regime estabelecido por estas resolu¢cdes também séo
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gestdo de residuos especificos, tais como 6leo lubrificante usado ou contaminado,’® pneus

inserviveis®’ e residuos da construcéo civil.®*® Estas resolucdes,’®® com excecio daquelas que
tratam da importacdo e exportacdo de residuos perigosos, as quais se valem de parametros e
standards estabelecidos pela Convencdo de Basiléia, também ndo possuem suporte material
em leis. Deste modo, em matéria de gestdo de residuos sélidos, 0 CONAMA também produz
suas resolucbes na auséncia de leis que indiquem, por exemplo, as matérias que devem ser
reguladas pelo o6rgdo. Além disso, a auséncia de uma lei contribui para que a atividade
regulatéria do CONAMA se dé de modo incompleto e fragmentado. Sobretudo em relacéo a
gestdo dos residuos perigosos, a atuacao regulatoria do CONAMA revela-se insatisfatoria, ja
que este 6rgdo s6 impde restricbes para a sua importacdo e exportacdo e exige o

monitoramento do seu transporte,®*°

porém nada dispde sobre o tratamento e disposicédo final
desses materiais. Em parte, isso se explica pelo fato de que a gestdo de residuos solidos
constitui uma matéria que também é regulada pelas administracdes regionais e locais.®** No
entanto, estas administragdes responsabilizam-se sobretudo por regular a gestdo de residuos
solidos comuns, cujos efeitos nocivos sdo insignificantes perto dos danos provocados por
residuos perigosos. Além disso, o fato de que as atividades de tratamento, depdsito e
disposicdo de residuos de qualquer natureza potencialmente poluidores estejam sujeitas ao
licenciamento ambiental pode obscurecer a necessidade da edi¢cdo de normas que estabelecam

parametros substantivos para estas acdes. No entanto, justamente porque o tratamento juridico

realizadas pelo CONAMA. Durante o periodo examinado, 0 CONAMA autorizou a importacgao de sucata de
chumbo na forma de baterias automotivas usadas (Resolu¢cbes do CONAMA n. 8/96, 21/96, 22/96) e de
desperdicios e residuos de acumuladores elétricos de chumbo (Resolugcdo do CONAMA n. 235/98), bem como a
exportacéo de bifenilas policloradas — PCBs (Resolu¢cdo do CONAMA n. 19/94).
626 Resolugdes do CONAMA n. 09/93 e 362/05.
627 Resolucdes do CONAMA n. 258/99, 301/02 e 416/09.
628 Resolucdes do CONAMA n. 307/02, 348/04 e 431/01.
629 Além dos assuntos anteriormente mencionados, 0 CONAMA também editou outras normas relevantes,
embora pontuais, tais como aquela que veda a importacdo de residuos para disposi¢éo final ou incineracdo
(Resolucdo do CONAMA n. 08/91), aquela que estabelece cddigo de cores para facilitar a coleta e reciclagem de
residuos (Resolucdo do CONAMA n. 275/01, bem como aquelas que exigem que as inddstrias prestem
informacdes sobre os residuos que geram (Resolucdo do CONAMA n. 06/88, substituida pela Resolugdo do
CONAMA n. 313/02).
630 A esse respeito, 0 CONAMA editou apenas a Resolugéo n. 01/86, determinando aos transportadores de
produtos perigosos que notifiquem as autoridades ambientais 72 horas antes da ocorréncia do transporte.
%31 O CONAMA, em duas oportunidades, por meio da edicéo das Resolucdes n. 06/88 e n. 313/02, determinou
gue os 6rgéos estaduais e 0 IBAMA estabelecessem normas sobre padrdes de controle da poluigdo provocada por
residuos industriais perigosos. Observa-se que 0 CONAMA optou por preservar a autonomia organizacional dos
6rgdos ambientais estaduais de legislar sobre este tema que supostamente seria de interesse regional. Ocorre, no
entanto, que a maioria dos estados ainda nao elaborou normas sobre o assunto, de modo que o controle dos
residuos industriais perigosos é realizado sem o suporte em normas de carater substantivo.
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do licenciamento das atividades de gestdo de residuos possui carater exclusivamente
procedimental que se faz ainda mais necessaria a edi¢do de normas substantivas para guiar a
atuacdo de licenciadores e licenciados.

Nos casos anteriores, verifica-se que o Poder Legislativo ndo se pronunciou acerca das
bases regulatérias para o controle da poluicdo e da degradacdo ambiental provocados por uma
ampla gama de atividades e empreendimentos industriais. Uma excecao a esta regra constitui,
no entanto, a disciplina do controle da polui¢do provocado por atividades de saneamento. Em
2007, o Congresso aprovou a Lei n. 11.445, a qual dentre outros assuntos, previu a base
regulatoria que devera ser observada pelos 6rgdos ambientais para que estes formulem os
padrbes de qualidade ambiental que deverdo ser aplicados a atividade de seaneamento basico.
Esta lei estabeleceu que os limites de emissdo de poluentes decorrentes das atividades de
saneamento devem ser formulados em funcdo da capacidade de pagamento dos beneficiarios

dos servicos de saneamento®® 1,533

e da melhor tecnologia disponive A formulacdo desta base
regulatoria, desconhecida dos paises mais desenvolvidos, pode ser explicada pelo fato de que a
populacdo brasileira estd dispersa em um territério de proporcbes continentais que varia
dramaticamente em termos de riqueza. Deste modo, em diversas regides periféricas do pais, 0s
custos operacionais e de investimento envolvidos em obras de saneamento ndo podem ser
arcados pelas familias de baixa renda que seréo as Gnicas beneficiarias destes servicos,®** o
que em tese justificaria a imposigéo de padrbes de qualidade menos exigentes como forma de
viabilizar a universalizacdo do servico de saneamento basico. Sob essa perspectiva, é
preferivel que haja tratamento de esgoto de baixa qualidade do que ndo haja nenhum. A Lei n.
11.445/07, no entanto, previu um mecanismo que procura impedir que os padrdes de qualidade
aplicados as atividades de saneamento fiquem estagnados nas regides mais pobres. Esta lei
impbe uma condicdo para que padrbes de qualidade ambiental menos exigentes possam ser

incorporados aos procedimentos de licenciamento ambiental. Neste sentido, as agéncias

%32 Cf. Art. 44, § 2° da Lei n. 11.445/97.
633 A insercdo da tecnologia disponivel como base regulatéria do controle da poluig&o na atividade de saneamento
foi instituida pelo Decreto n. 7.217/10, que regulamentou a Lei n. 11.445/97.
834 Cf. ARAUJO, Ricardo Guilherme de. A Transicdo Institucional do Setor de Saneamento e a Quest&o
Metropolitana. Dissertacdo. Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de S&o Paulo,
2003, p. 31-32.
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ambientais estdo obrigadas a estabelecer um “plano de eficiéncia”®®

a ser observado pelo
empreendedor que permita a melhoria progressiva da qualidade do servico prestado.

Deste modo, verifica-se que a disciplina do licenciamento ambiental de obras de
saneamento basico difere dos casos anteriores na medida que estabelece a base sobre a qual
devera ser edificada a regulacdo do setor. O maior problema desta lei ndo estd, portanto, nos
seus aspectos substantivos, mas sim nas suas caracteristicas procedimentais. Esta lei nédo
estabeleceu prazo, por exemplo, para que 0 CONAMA editasse normas que estabelecessem 0s
padrdes de qualidade correspondentes a cada nivel de eficiéncia da prestacdo do servico de
saneamento basico. Até o presente momento, 0 CONAMA ndo editou nenhuma norma neste
sentido. Além disso, a lei ndo estabeleceu prazos e ndo ofereceu diretrizes para que os 6rgaos
ambientais estaduais administrem os seus planos de eficiéncia de modo a progredir ndo sé na
universalizacdo do servico de saneamento, mas também na melhoria de sua qualidade. Deste
modo, do ponto de vista procedimental, estas normas seguem o padrdo normativo das normas
ambientais federais de ndo estabelecer instrumentos que forcem os administradores a agir de
modo eficiente.

Uma outra desvantagem da auséncia de leis ambientais que estabelecam os alicerces
para a regulacdo de assuntos ambientais especificos diz respeito ao fato de que as leis
explicitam claramente ao administrador as estratégias regulatorias a que este podera ou devera
recorrer para realizar os objetivos da politica ambiental. Deste modo, um uso mais estratégico
pode ser dado, por exemplo, as normas que visem prover ao administrador informac6es
necessarias para que este possa monitorar ou regular certas atividades. A esse respeito,
verifica-se que 0 CONAMA se valeu em apenas duas oportunidades da edicdo de resolucbes
que exigissem das partes reguladas a prestacdo de informacdes que pudessem auxiliad-lo na
formulacdo de normas futuras. O CONAMA utilizou-se desta estratégia quando instituiu o
inventario nacional de residuos solidos industriais, obrigando as inddstrias a apresentarem

informacdes sobre a geracdo, caracteristicas, armazenamento, transporte e destinagcdo de seus

835 O tratamento de saneamento basico é normalmente classificado nos seguintes niveis de eficiéncia: preliminar,
primario, secundario ou terciario. Deste modo, dentro do esquema de planejamento eficiente, uma unidade de
tratamento de esgoto pode obter uma licenca para iniciar sua operacdo no primeiro nivel de eficiéncia para s6
entdo depois operar no segundo nivel e assim por diante. Cf. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE.
Licenciamento Ambiental de Estacdes de Tratamento de Esgoto e Aterros Sanitarios. Médulo Especifico.
Brasilia, 20009.
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residuos,®*® bem como quando exigiu, no ambito do PROCONVE, que os fabricantes de
veiculos prestassem informagdes sobre os niveis de emisséo de hidrocarbonetos de motores a
alcool.®*” Outra estratégia subutilizada pelo CONAMA consiste na exigéncia de que setores
regulados informem aos consumidores o risco ambiental de seus produtos, como uma
alternativa a proibicdo de comercializagdo dos mesmos. A esse respeito, 0 CONAMA editou
norma sobre etiquetamento de substancia quimica apenas em uma oportunidade, quando
exigiu que as industrias informassem aos consumidores o eventual uso de amianto no processo
produtivo de seus produtos.®® Uma outra estratégia, também muito pouco utilizada pelo
CONAMA, consiste em exigir que o préprio empreendedor defina, por meio de planos ou
termos de compromisso, as regras que devera observar para que recursos ambientais sejam
preservados e padrdes de qualidade ambiental sejam mantidos. Esta estratégia é utilizada
sobretudo quando a parte regulada dispGe de mais informacdes e de melhores condicdes do
que o administrador para especificar os meios e os instrumentos de implementacdo de uma
politica. O CONAMA recorre a este tipo de norma quando exige, por exemplo, que o
empreendedor elabore plano ambiental de conservacdo e uso do entorno de reservatério
artificial como requisito para obter o licenciamento para geracdo de energia e abastecimento
que utilize reservatérios artificiais.”®® Nesta mesma esteira, 0 CONAMA exige que
empreendedores envolvidos no tratamento, dep6sito e alijamento de residuos provenientes de
servicos de salde devem apresentar Plano de Gerenciamento de Residuos e Servigos de Saude
como exigéncia prévia para a concessdo da licenca ambiental.®*® Observa-se que estas normas
tem em comum o fato de que ndo se valem de estratégias do tipo command-in-control, as
quais se caracterizariam por exigir um comportamento passivo dos poluidores ou usuarios de
recursos no cumprimento de normas ambientais, o qual, por sua vez, normalmente implica a
restricdo ou limitacdo de suas atividades. Ao contrario, estas hormas exigem comportamentos
mais pro-ativos ou colaborativos dos setores regulados, exigéncias estas que podem ser
utilizadas isoladamente ou de modo complementar ao uso de normas do tipo command-in-

control. Em ndo havendo, no entanto, leis que estabelecam quando estas estratégias devem ser

636 Cf. Resolucdo do CONAMA n. 06/88, substituida pela Resougéo n. 313/02.
637 Cf. Resolucdo do CONAMA n. 04/89, e n. 09/94.
%38 Cf. Resolucdes do CONAMA n. 07/87 e 19/96.
%39 Cf. Resolucdo do CONAMA n. 302/02.
%40 Cf. Resolucéo do CONAMA n. 283/01, substituida pela Resolugéo n. 358/05.
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utilizadas e sob que condicGes, estas tendem a ser subutilizadas ou mal empregadas em um
determinado esquema regulatorio.

Uma outra estratégia pouco utilizada pelo CONAMA consiste em estabelecer diretrizes
e parametros para que Estados e Municipios elaborem os seus planos e normas. Em uma rara
oportunidade na qual o CONAMA valeu-se desta estratégia, este 6rgao estabeleceu parametros
para os Municipios e o Distrito Federal elaborarem seus planos de gerenciamento de residuos
da construcdo civil.*** Em outras oportunidades, 0 CONAMA delegou inteiramente aos
demais entes federativos a definicdo destes parametros, porém estabelece prazo para que estes
exercessem seu poder normativo acerca de uma determinada matéria. 1sso ocorreu, por
exemplo, quando o CONAMA estabeleceu prazo para que o IBAMA e os 6rgaos estaduais
estabelecessem diretrizes para o controle da poluicao provocado por residuos industriais.®** No
entanto, normas deste tipo sdo a exce¢do, e ndo a regra da pratica normativa do CONAMA.
Como ja observado, arranjos institucionais deste tipo ndo sdo plenamente aceitos em razéo de
uma visdo prevalecente, a meu ver, formalista do federalismo cooperativo, a qual rejeita que
leis e atos normativos federais possam estabelecer, em matéria ambiental, diretrizes de acédo
para os estados e municipios.®*® O fato é que, por um temor de ferir o principio constitucional
da autonomia administrativa, os autores das leis federais ambientais e dos atos normativos do
CONAMA estabelecem de modo muito genérico e, portanto, pouco efetivo, os modos de
articulacdo entre entes federativos na implementacao das politicas ambientais.

Todos os casos mencionados acima tem em comum o fato de que o CONAMA
desenvolve a sua atividade normativa sem suporte material em leis. Uma das possiveis
explicagfes para a inexisténcia de leis para guiar a acdo administrativa do CONAMA diz
respeito ao fato de, como visto no capitulo anterior, as normas procedimentais de
licenciamento ambiental no Brasil assumirem uma autonomia e uma preeminéncia em relacao

as normas substantivas, tais como aquelas que estabelece padrdes de qualidade ou limites de

®41 Cf. Resolucdo do CONAMA n. 307/02.
642 Cf. Resolucdes do CONAMA n. 06/08 e 313/02.
%43 A esse respeito, manifestou-se Krell: “(...) o principio constitucional da autonomia administrativa dos
municipios e estados federativos faz com que ndo possa ser imposto as Administragdes municipais um
‘comportamento ativo’, como a cria¢do de secretarias ¢ conselhos, a elaboragdo de planos, a criagdo de cargos, a
contratagdo de servidores, a prestacdo de determinados servicos ou atividades (v.g., licenciamento e fiscaliza¢&o)
ou o atendimento a certos padrdes de qualidade etc. Segundo a ordem constitucional brasileira, leis de niveis
federativos superiores ndo estdo juridicamente autorizadas a ‘dar ordens administrativas’ aos 6rgaos dos entes
estatais inferiores.” KRELL, Andreas. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental, op. cit., p.
111.
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emissdo de poluentes como medidas de controle da poluicdo. A esse respeito, observa-se a
redacéo do seguinte dispositivo, presente em uma das resolugdes do CONAMA que versam
sobre licenciamento ambiental:

Art. 17. O licenciamento ambiental de empreendimentos
de aquicultura em Zona Costeira deve observar 0s critérios e
limites definidos no Zoneamento Ecolégico-Econdmico
Costeiro, Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, Plano
Estadual de Gerenciamento Costeiro e Planos Locais de
Desenvolvimento da Maricultura (PLDM), sem prejuizo do
atendimento aos demais instrumentos normativos de uso dos
recursos pesqueiros.

Paragrafo Unico. A inexisténcia de critérios e limites
definidos nos instrumentos constantes do caput deste artigo nédo
impossibilita o licenciamento ambiental de emprendimentos
de aquicultura.®**

O teor do dispositivo transcrito acima tem muito a revelar sobre o padrdo normativo do
CONAMA em matéria de licenciamento ambiental. Em primeiro lugar, os critérios e
parametros substantivos que deverdo nortear o licenciamento de uma atividade especifica ndo
acompanham a norma que trata deste licenciamento, a qual possui carater essencialmente,
quando ndo exclusivamente, procedimental. Em segundo lugar, a formulacdo destes critérios e
parametros substantivos é delegada para uma série de 6rgdos e entidades dos trés entes
federativos que elaboram suas normas de modo pulverizado e ndo coordenado. Por fim,
critérios e paradmetros substantivos muitas vezes deixam de ser elaborados em razdo da
auséncia dos mecanismos action-forcing discutidos no item anterior, o que confere aos
administradores ampla discricionariedade material para o exercicio da atividade de
licenciamento.

Observa-se, portanto, que no Brasil ocorre um fendmeno inverso ao manifestado em
paises que possuem sistemas mais substantivos de direito ambiental, como os Estados Unidos.
Nestes paises, as normas de direito ambiental gravitam em torno de assuntos e matérias
substantivas, tais o como controle da poluicdo do ar e da agua, o controle da poluicéo
provocada por residuos sélidos etc. Nestes sistemas, regimes de concessdo de licencas
ambientais constituem apenas meios para a realizacdo dos objetivos materiais das politicas,

razdo pela qual estes ndo recebem uma maior atencdo da comunidade juridica enquanto objeto

%44 Resolugdo do CONAMA n. 413, de 26 de junho de 2009.
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de estudo. No Brasil, ao contrario, as normas de direito ambiental gravitam sobretudo em
torno das regras procedimentais de licenciamento. Neste sistema, o licenciamento ambiental —
a despeito do seu carater abstrato — € percebido ndo s6 pela comunidade juridica, mas também
pelos formuladores das normas ambientais, como um fim em si mesmo.

A producdo normativa do CONAMA revela-se sintomética nesse sentido: de 1984 a
2011, 0 CONAMA editou 62 resolucdes® sobre licenciamento ambiental. Deste universo, 9
resolucdes estabelecem normas gerais sobre licenciamento, aplicaveis indistintamente a
qualquer tipo de atividade ou empreendimento potencialmente poluidor,®*® sendo que as 53
resolugBes remanescentes versam sobre o licenciamento de atividades especificas. Como
observado no capitulo anterior, as normas especificas sobre licenciamento ambiental alteram
muito pouco a estrutura das regras procedimentais previstas nas normas gerais. Em geral,
normas especificas tem por objetivo sujeitar expressamente determinadas atividades e
procedimentos ao licenciamento ambiental,**’ bem como enumerar os documentos especificos

que devem ser apresentados como requisitos para a obtencéo das LP, LI e LO.**® Para algumas

%% Observa-se, no entanto, que 7 das 62 resoluges sobre licenciamento destinam-se apenas a alterar
pontualmente a redacdo de alguns dispositivos de resolugdes do CONAMA preexistentes, ndo constituindo,
portanto, normas propriamente novas.
%4 Durante este periodo 0 CONAMA editou 9 resolucdes de caréter geral, quais sejam: Resolucdes do CONAMA
n. 01/86, 11/86 estabelecendo critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliagdo de impacto ambiental;
Resolucdes do CONAMA n. 06/86 e n. 281/01, estabelecendo modelos para publicagdo em jornais e diarios
oficiais dos requerimentos, atos concessivos e pedidos de renovagdo de licenca; Resolu¢cdo do CONAMA n.
09/87, disciplinando as audiéncias pubicas nos processos de EIA, Resolugdes do CONAMA n. 10/87, n. 02/96 e
n. 371/06, estabelecendo medidas compensatérias para licenciamento de grandes empreendimentos; Resolugdo
do CONAMA n. 237/97, dispondo sobre regras de competéncia para licenciar discriminando as atividades
sujeitas a licenciamento, estabelecendo prazos de validade das licengas e outras providéncias).
%47 Como regra, o CONAMA descreve o tipo de empreendimento ou atividade que se sujeitaré ao licenciamento
ambiental. No entanto, em algumas situacdes, 0 CONAMA delegou aos responsaveis pela administracéo de areas
preservadas, tais como Unidades de Conservacao, a definicéo das atividades e empreendimentos que, uma vez
desenvolvidos no seu territorio, estariam sujeitas ao licenciamento ambiental. Cf., nesse sentido, Resolugfes do
CONAMA n. 13/90, n. 04/93 e n. 428/10 (licenciamento de atividades desenvolvidas em Unidades de
Conservacao ou localizadas préximo a estas). Por fim, 0 CONAMA sujeitou ao licenciamento ambiental
atividades e empreendimentos desenvolvidos em ecossistemas determinados, independentemente de suas areas
correspondentes serem protegidas. Cf., nesse sentido Resolu¢cdo do CONAMA n. 04/93, sujeitando ao
licenciamento atividades desenvolvidas em &reas de restinga; Resolucdo do CONAMA n. 10/96, para atividades
desenvolvidas em praias onde ocorre a desova de tartarugas marinhas; Resolugdo do CONAMA n. 286/01,
exigindo o licenciamento de atividades e empreendimentos localizados em regiGes endémicas de malaria;
Resolucdo do CONAMA n. 347/04, disciplinando o licenciamento de atividades que afetem o patrimdnio
espeleologico; Resolugdo do CONAMA n. 248/99, tratando do licenciamento de empreendimentos de base
florestal desenvolvidos na Mata Atlantica do Sul da Bahia.
%48 Cf. Resolucéo do CONAMA n. 05/85 (transporte, estocagem e uso do p6-da-china); Resolucdo do CONAMA
n. 6/87 (obras do setor de geracdo de energia elétrica); Resolucdo do CONAMA n. 05/88 (obras de saneamento);
Resolucdo do CONAMA n. 08/88 (atividade mineral); Resolugdes do CONAMA n. 09/90 e n. 10/90 (extragdo
mineral); Resolucdo do CONAMA n. 16/93 (especificacdo, fabricacdo, comercializacao, e distribuicdo de novos
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atividades de menor potencial de impacto ambiental, 0 CONAMA estabeleceu também
procedimentos simplificados — os quais normalmente prevéem a supressdao ou concessao
unificada de uma ou mais licencas. Além disso, para aqueles empreendimentos que, pelas suas
caracteristicas, nao se adequam a estrutura trifasica do procedimento de licenciamento, previu-
se também a concessao de licengas mais condizentes com a natureza das atividades a serem
licenciadas.®*°

Como visto, a maioria destas normas, sejam estas gerais ou especificas, caracteriza-se
por ser composta de regras essencialmente procedimentais. Verifica-se, a esse respeito, que 0
CONAMA atrelou pardmetros substantivos as regras procedimentais de licenciamento em
poucas oportunidades, e, quando o fez, isso ocorreu de maneira assistematica e ndo exaustiva.

Em geral, 0o CONAMA costuma atrelar as regras procedimentais de licenciamento algumas

combustiveis); Resolucdo do CONAMA n. 23/94 (exploracdo, perfuracdo e producdo de petrdleo e gas natural);
Resolucdes do CONAMA n. 273/00 e n. 319/02(postos de combustiveis); Resolucdo do CONAMA n. 279/01
(empreendimentos elétricos com pequeno potencial de impacto ambiental); Resolu¢cdo do CONAMA n. 284/01
(empreendimentos de irrigagdo); Resolucfes do CONAMA n. 289/01 e n. 387/06 (projetos de assentamento de
reforma agraria); Resolugcdo do CONAMA n. 305/02 (organismos geneticamente modificados); Resolugdo do
CONAMA n. 349/04 (empreendimentos ferroviarios de pequeno potencial de impacto ambiental); Resolucdo do
CONAMA n. 350/04 (atividades de aquisicao de dados sismicos maritimos e em zonas de transicao); Resolugdo
do CONAMA n. 377/06 (esgotamento sanitério); Resolugdo do CONAMA n. 385/06 (agroindustrias de pequeno
porte e de baixo potencial de impacto ambiental); Resolugdo do CONAMA n. 412/09 (habitagBes de interesse
social); Resolu¢do do CONAMA n. 312/02 (carcinicultura na zona costeira); Resolu¢gdo do CONAMA n. 334/03
(estabelecimentos destiandos ao recebimento de embalagnens vazias de agrotdxicos); Resolu¢cdes do CONAMA
n. 335/03, n. 368/06 e 402/08 (cemitérios); Resolugdo do CONAMA n. 344/04 (atividade de dragagem);
Resolugdo do CONAMA n. 413/09 (aquicultura).
849 Cf. Resolucéo do CONAMA n. 23/94 (licenciamento das atividades de exploragéo, perfuracéo e producéo de
petroleo e gas natural); ResolugGes do CONAMA n. 273/00 e n. 319/02 (postos de combustiveis); Resolugdo do
CONAMA n. 284/01, permitindo um Gnico procedimento de licenciamento para pequenos empreendimentos
vizinhos de irrigacdo); Resolugcdo do CONAMA n. 289/01 (prevendo a possibilidade de concessdo de Licenca de
Instalagdo e Operagdo (“LIO”); Resolugdo do CONAMA n. 289/01 (permitindo um Unico procedimento de
licenciamentopara um conjunto de atividades ferroviarias interrelacionadas e dispensa de LP quando ndo houver
ampliagdo da malha ferrovidria fora da faixa de dominio); Resolugdo do CONAMA n. 289/01 (instituindo a
Licenca de Pesquisa Sismica — LPS); Resolucdo do CONAMA n. 377/06 (possibilidade de concessédo de LIO
para sistemas de esgotamento sanitario de pequeno e médio porte); Resolu¢cdes do CONAMA n. 306/02 e 381/06
(determinando a realizacdo periddica de auditorias ambientais como parte do processo de licenciamento de
atividades desenvolvidas em portos, plataformas de extracdo de petréleo, instalacBes de apoio e refinarias;
Resolucdo do CONAMA n. 385/06 (prevendo a concessao de Licenca Prévia e de Instalacdo — LPI e LO para o
licenciamento de abatedouros e estabelecimentos que processem pescados, e da concessdo de Licenca Unica de
Instalacdo e Operacgdo para as demais atividades agroindustriais de pequeno porte e baixo impacto ambiental);
Resolugdo do CONAMA n. 412/09 (prevendo a possibilidade de concessdo de licenca Unica para projetos de
construgdo de habitacdes de interesses social); Resolugdo do CONAMA n. 305/02 (prevendo a Licenca de
Operacao para Areas de Pesquisa envolvendo organismos geneticamente modificados); Resolucdo do CONAMA
n. 312/02 (prevé a possibilidade de processo de licenciamento simplificado para empreendimentos de
carcinicultura de pequeno porte e admite a possibilidade de que empreendimentos situados no mesmo estuérios
submetam-se ao mesmo EIA/RIMA); Resolucdo do CONAMA n. 335/03 (prevé a possibilidade de que sejam
concedidas LP e LI conjuntamente para cemitérios de menor area); Resolugcdo do CONAMA n. 413/09
(permitindo licenca Unica para empreendimentos de aquicultura de pequeno e médio porte).
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poucas regras e standards substantivos de carater muito pontual, insuficientes, portanto, para
orientar substantivamente a acdo do administrador. Das 62 resolucdes sobre licenciamento,
apenas 14 atrelam algum critério substantivo as regras procedimentais de concessao de
licencas, sendo que 4 destas Ultimas apenas alteram, de modo pontual, a redacdo de normas
preexistentes. Ao regular o licenciamento de empreendimentos de mineracdo em é&reas de
extracdo de ouro, 0 CONAMA proibiu, por exemplo, a ado¢do de algumas poucas técnicas
para o exercicio desta atividade.®*® J4 ao disciplinar o licenciamento de empreendimentos de

aquicultura,®?

0 CONAMA classificou esta atividade em funcao do seu potencial de impacto
no meio ambiente e para tanto forneceu critérios objetivos para a alocagdo destes
empreendimentos em diferentes categorias. Além disso, na mesma oportunidade 0 CONAMA
estabeleceu algumas condices para a exploragdo de espécies de seres vivos pelo aquicultor.®
Para as resolucGes que versam sobre licenciamento de gestdo de residuos, 0 CONAMA
restringiu-se a estabelecer algumas normas versando sobre as especificacdes técnicas para as
instalacBes destinadas ao recebimento, armazenamento e alijamento destes residuos.®>* Torna-
se importante observar, no entanto, que estas normas nao estabeleceram os padrdes de
qualidade, tampouco os limites de emissdo de poluentes, a serem observados nas diversas
atividades envolvendo a gestdo de residuos. Excecdo a regra, no entanto, pode ser observada

especificamente quanto ao licenciamento de duas atividades especificas de processamento e

850 Cf. Resolucéio do CONAMA n. 8/88. Esta resolucdo proibe, por exemplo, 0 uso de merctrio na atividade de
extracdo de ouro. Esta resolucdo também veda a extragdo mineral em mananciais de abastecimento pablico e seus
tributarios e deixa a critério do érgdo competente proibir a mesma atividade em outras areas ecologicamente
sensiveis. Além disso, esta resolugdo proibe o emprego do processo de cianetagdo na atividade de mineracéo.
%1 Cf. Resolucéio do CONAMA n. 413/99.
%52 Nesse sentido, a Resolugdo do CONAMA n. 413/09 proibe a atividade de aquicultura com espécies que n&o
sejam autdctones ou nativas, bem como com espécies aloctones ou exdticas. Além disso, esta norma estabelece as
situacBes em que sera admitido o uso de espécies novas na aquicultura. No entanto, esta resolugéo estabelece que
os demais critérios e limites que deverdo nortear o procedimento de licenciamento de empreendimentos de
aquicultura deverdo ser extraidos do Zoneamento Ecol6gico-Costeiro, dos Planos Nacional e Estadual de
Gerencialmento Costeiro, e dos Planos Locais de Desenvolvimento da Maricultura, o que confirma a
insuficiéncia dos parametros substantivos fornecidos por esta resolucéo.
%53 Cf. Resolucdo do CONAMA n. 308/02, substituida pela Resolucdo do CONAMA n. 404/08, que estabelece
condicdes de instalacdo de aterros sanitarios de pequeno porte, o que inclui por exemplo, a exigéncia de vias de
acesso aos aterros com boas condicdes de trafego ao longo de todo o ano, mesmo no periodo de chuvas intensas;
a Resolucdo do CONAMA n. 334/03, proibindo a instalacdo de empreeendimentos destinados ao recebimento de
embalagens vazias de agrotoxicos em galpdes em areas de mananciais, bem como proibindo os postos e centrais
de receberem embalagens com restos de produtos, produtos em desuso ou improprios para utilizagdo e
comercializagdo. EspecificacBes técnicas para a instalagdo de empreendimentos e atividades também foram
estabelecidas pelo CONAMA para o licenciamento de cemitérios. Cf. Resolu¢cdo do CONAMA n. 335/03,
alterada pela Resolucéo n. 368/06 e 402/08, estabelecendo, por exemplo, que a area de sepultamento deve manter
recuo minimo de cinco metros em relagdo ao perimetro do cemitério.

208



tratamento de residuos, em que o CONAMA atribui pardmetros altamente substantivos para a
regulacdo destas acOGes. Neste sentido, para a atividade de co-processamento de residuos
envolvendo fornos rotativos de producdo de clinquer,®®* bem como para o tratamento térmico
de residuos e cadaveres de qualquer natureza, 0 CONAMA estabeleceu limites de emisséo
atmosférica de poluentes.

Estas normas, no entanto, sdo a excegédo, e ndo a regra da producdo normativa do
CONAMA em materia de licenciamento ambiental. Na grande maioria das resolucdes editadas
pelo CONAMA, processo e substancia pertencem a dois mundos distintos, entre os quais

apenas o primeiro ganha preeminéncia.

4.2 Discricionariedade na Implementacdo das Normas da PNMA

No item anterior, procurou-se demonstrar que a discricionariedade procedimental e
substantiva para a formulacdo de normas ambientais, tal como conferida pelo regime da lei da
PNMA aos orgédos deliberativos do SISNAMA, tem contribuido ndo s6 para a inércia e a
morosidade da Administracdo nesta seara, mas também para a producdo de uma legislacao
infralegal assistematica, casuistica e, por consequéncia, mal formulada. Como observado em
diversas oportunidades neste capitulo, as resolu¢cbes do CONAMA sdo assistematicas porque
variam enormemente em termos de qualidade, estrutura e densidade material. Além disso, a
producdo normativa do CONAMA tende a ser casuistica porque ndo visa a solucionar 0s
problemas mais sérios e prementes da politica ambiental, mas sim a atender as necessidades e
interesses fragmentarios deste 6rgao. Como visto, esta producdo normativa deficiente decorre
de vérios fatores, com destaque para o fato de que inexistem leis que oferecam suporte
material para orientar a acdo normativa do CONAMA, bem como para o fato de que este
Orgdo desempenha suas atividades em um ambiente de enormes deficiéncias institucionais.

Uma outra caracteristica das normas produzidas pelo CONAMA discutida neste
capitulo consiste no fato de que estas sdo pouco substantivas e, por consequéncia, conferem

uma ampla discricionariedade decisoria para os administradores encarregados de implementar

%% O co-processamento de residuos em forno clinquer é utilizado por industrias com o objetivo de transformar os
residuos decorrentes do seu processo de producdo em matéria prima — notadamente cimento. Cf. Resolugdo do
CONAMA n. 264/99.
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as politicas ambientais. A este respeito, no entanto, cabe observar que a discricionariedade
normativa conferida aos implementadores da PNMA néo é de ordem apenas substantiva, ou
seja, as normas de direito ambiental ndo atribuem liberdade de escolha ao administrador
apenas no que diz respeito ao que e como agir. A discricionariedade administrativa atribuida
aos administradores pelas normas de direito ambiental também é procedimental, incidindo
sobre 0 se e quando agir. Deste modo, a seguir serdo feitas algumas observacdes acerca dos
tracos discricionarios dos procedimentos de tomada de decisdo no estagio de implementacéo
propriamente dito da PNMA. Estas observacgdes, por sua vez, serdo construidas em torno de
uma narrativa acerca do licenciamento de empreendimentos hidrelétricos, onde problemas de

implementacdo das normas ambientais sdo facilmente perceptiveis.

4.2.1 Sistema Disfuncional de Atribui¢do de Competéncias

Como ja visto no capitulo anterior, a reparticdo de competéncias executivas em matéria
ambiental é marcada por incertezas e indefini¢des quanto a quem cabe de fato desempenhar a
politica ambiental. A Constituicdo Federal de 1988 prevé apenas que a politica ambiental deve
ser implementada concorrentemente pelos entes federativos, sendo que a Lei da PNMA prevé
uma atuacdo supletiva da Unido para as atividades de carater executivo. Ocorre, no entanto,
que esses arranjos institucionais de carater genérico sdo insuficientes para dar conta dos
inimeros conflitos de competéncia evidenciados na realidade. Em 1997, o CONAMA editou a
resolucdo numero 237, com o objetivo de diminuir as incertezas quanto a reparticdo de
competéncias entre os entes federativos para o exercicio da atividade de licenciamento
ambiental. Antes disso, 0 CONAMA havia se restringido a mencionar, nas varias resolucdes
que editou sobre licenciamento ambiental, que os estados deveriam manter “entendimento
prévio” para uniformizar exigéncias para licenciar empreendimentos que, em razdo da
“abrangéncia de sua area de influéncia,” tivessem de ser licenciados por mais de um estado.®*®
Estes entendimentos, por sua vez, deveriam ser supervisionados pela SEMA, inicialmente, e, a

partir de 1989, pelo IBAMA. Uma leitura rasa deste enunciado padrdo sobre reparticdo de

%5 Cf., por exemplo, Resolugdo do CONAMA n. 06/87, que dispde sobre o licenciamento ambiental de obras do
setor de geragdo de energia elétrica. Esta resolucdo previu, em seu artigo 2°: “Caso o empreendimento necessite
ser licenciado por mais de um Estado, pela abrangéncia de sua area de influéncia, os 6rgdos estaduais deverdo
manter entendimento prévio no sentido de, na medida do possivel, uniformizar as exigéncias.”
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competéncias permite identificar o seu carater insatisfatorio para solucionar problemas de
competéncia entre 6rgdos licenciadores. Da leitura deste texto ndo se pode depreender ao certo
o real significado dos enunciados “manter entendimento prévio,” e “abrangéncia de sua area
de influéncia,” tampouco se pode inferir como que a SEMA/IBAMA iria supervisionar os
entendimentos previamente realizados entre estados. Foi, portanto, para mitigar as incertezas
deste regime de reparticdo de competéncias que 0 CONAMA editou a resolugdo n. 237/97.
Como visto, este ato estabelece que empreendimentos localizados em dois ou mais estados, ou
que gerem impactos ambientais diretos que ultrapassem os limites teerritoriais do estado em
que estiverem localizados, deverdo ser licenciados pelo IBAMA, ouvidos 0s Orgaos
ambientais dos Estados envolvidos.®®® Observa-se, no entanto, que este critério de reparticéo
de competéncia revela-se, na prética, insuficiente para determinar em uma série de casos quem
deve de fato ser responsavel por emitir a licenca ambiental. Isso se explica, em parte, pelo
carater genérico da Resolucdo n. 237/97, a qual preve procedimentos a serem aplicados
indistintamente a todos os casos ensejadores de licenciamento ambiental. Como observado no
capitulo anterior, regras procedimentais e de reparticdo de competéncias, descoladas das
matérias a que devem servir, possuem um alcance muito limitado para solucionar 0s
problemas que se manifestam na realidade.

Para tornar este problema mais claro, considera-se o exemplo do licenciamento de

empreendimentos hidrelétricos,®*’

no qual conflitos de competéncia sdo corriqueiros.
Diferentemente da maioria dos objetos regulatorios, o licenciamento de projetos de construcao
de hidrelétricas é predominantemente conduzido em nivel federal, pelo IBAMA, dada a ampla
abrangéncia territorial destes projetos, que normalmente ocupam ou exercem influéncia sobre
o territério de dois ou mais estados. No entanto, o procedimento de licenciamento da
hidrelétrica Itupimirim foi iniciado pelo 6rgdo ambiental do estado de Goias — a Agéncia
Goiana do Meio Ambiente e Recursos Naturais — tendo em vista que o empreendimento em
questdo fora projetado para afetar o Rio Correntes, que corre apenas dentro do territorio
daquele estado. No entanto, o Ministério Publico Federal, descontente com a medida, ajuizou

uma acdo civil pablica com o objetivo de transferir a competéncia para licenciar do estado de

%% Cf. art. 4°, 11 e 111 da Resolucéo n. 237/97.

%7 0 exemplo do licenciamento de empreendimentos hidrelétricos ser4 recorrentemente utilizado neste item,
sobretudo para discorrer sobre problemas decorrentes da discricionariedade procedimental da legislacdo do
CONAMA.
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Goiés para o IBAMA. O argumento utilizado pelo Ministério Publico na ocasido foi o de que a
Itupimirim afetaria a fauna do Parque Nacional das Emas, e que portanto o IBAMA deveria
ser 0 Orgdo responsavel por empreender o licenciamento deste projeto. A justica federal
terminou por decidir em favor do Ministério Publico Federal e determinou que o procedimento
de licenciamento ambiental fosse transferido do nivel estadual para o federal.
Consequentemente, a Licenca Prévia, que havia sido concedida pelo estado de Goiés para o
projeto ltupimirim foi anulada e o procedimento de licenciamento teve de ser praticamente
reiniciado na esfera federal.®®

Casos como este acontecem frequentemente no Brasil. Durante o periodo de 1997 a
2004, um terco de todos os projetos hidreléricos cujas licencas prévias tenham sido concedidas
por agéncias ambientais estaduais foram anulados pelas cortes federais.®® Isso reflete, em
parte, a falta de clareza acerca do modo como a Unido, 0s estados e 0s municipios devem
cooperar para a implementacdo da politica ambiental no Brasil. Como visto, a legislacdo nédo
oferecem nenhuma orientagdo para solucionar este problema. O CONAMA, por meio da
edicao da Resolugdao n. 237/97, instituiu o critério do “impacto territorial,” o qual tem se
mostrado, em diversas circunstancias, inadequado para lidar com problemas de coordenacéo
entre os diversos niveis de governo. Este critério tende a variar de acordo com os alvos
regulatorios, razdo pela qual este torna-se pouco efetivo quando previsto de modo genérico e
descolado da politica publica a que deve servir.

Em ndo havendo parametros precisos para orientar a coordenacdo entre 0s entes
federativos, tem havido uma tendéncia a concentrar o poder de implementacdo da politica
ambiental nas maos do governo federal. Isso se deve ao fato de que as agéncias estaduais séo
percebidas como instituicdes que possuem capacidade institucional insatisfatoria para
implementar a politica ambiental com autonomia e eficiéncia. Como resultado deste processo,
0 Ministério Publico, organizagdes ndo governamentais e outros 0rgdos governamentais
federais tem pressionado por uma centralizacdo na implementacdo da politica ambiental
sempre que haja minimas justificativas para tanto. 1sso, no entanto, acarreta grandes custos

para a sociedade, j& que a centralizacdo toma lugar somente ap6s um enorme dispéndio de

%58 Os detalhes desta disputa sobre a competéncia para exercer o licenciamento da Itumirim podem ser encontrado
em BANCO MUNDIAL. Relatério n° 40995-BR. Licenciamento Ambiental de Projetos Hidrelétricos no
Brasil: uma contribuicdo ao debate. VVolume 11 (de 3 volumes): Relatério Principal, p. 39.
659
Idem, p. 37.
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tempo e recursos gastos com o procedimento de licenciamento que havia sido iniciado de
forma decentralizada. A esse respeito, estudos indicam que quanto mais lento se torna o
procedimento de licenciamento, maiores sdo 0s custos de oportunidade envolvidos na
contrucdo de empreendimentos hidrelétricos que terminam sendo pagos pelos consumidores
finais de energia elétrica.®®

Observa-se, ainda, que problemas de coordenagdo entre agéncias ambientais
vinculadas a dois ou mais entes federativos pode se dar também em razdo de disputas entre 0s
Orgdos ambientais pela arrecadacdo dos recursos provenientes das taxas administrativas
cobradas nos procedimentos de licenciamento. A esse respeito, o Tribunal de Contas da Uni&o
(“TCU”) identificou em um trabalho de auditoria que os estados por vezes recusam-se a emitir
pareceres técnicos e pronunciamentos nos procedimentos de licenciamento ambiental
conduzidos pelo IBAMA, tal como requer a Resolu¢cdo do CONAMA n. 247/97, em razdo de

disputas por arrecadacdo.’®

Além disso, ainda que o procedimento de licenciamento nédo seja
marcado por disputas de tal sorte, verifica-se que as normas do CONAMA néo estabelecem
prazos para que 0s 0rgaos estaduais ambientais manifestem-se nos processos conduzidos pelo
IBAMA de maneira eficiente.

Cumpre ainda observar que um regime regulatério desprovido de regras de
competéncia claras pode conduzir a um cenario em que a definicdo de como as competéncias
devem ser repartidas acabe ndo sendo realizada pelo Poder Legislativo, tampouco pelo
Presidente da Republica ou por 6rgaos da Administracdo, mas sim por atores envolvidos no
enforcement da legislacdo ambiental, tais como membros do Ministério Pablico e do Poder
Judiciario. Embora se reconheca a necessidade de que estes atores atuem no enforcement das

662

politicas ambientais quando ha omissao e inércia do Estado,”” verifica-se que na inexisténcia

800 A esse respeito, um estudo realizado pelo Banco Mundial indicou que os custos decorrentes de problemas
estruturais nos procedimentos de licenciamento ambiental de projetos de construcao de hidrelétricas sdo muito
altos no Brasil quando comparados com os custos de empreendimentos desenvolvidos em outros paises. Além
disso, parte significativa destes custos termina sendo transferida aos consumidores finais de energia elétrica. Para
0 banco mundial, parte dos problemas que contribuem para um aumento dos custos dos projetos hidrelétricos
poderia ser mitigado caso a legislagdo ambiental adotasse regras claras e precisas. Cf. WORD BANK.
Environmental Licencing for Hydroelectric Projects in Brazil: a Contribution to the Debate. VVolume 11, op.
cit.
861 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relator: Humberto Guimarées Souto. Decisao n. 462/2004. 28 abr.
2004.
%2 McAllister, em Making Law Matter, op. cit., por exemplo, enfatiza o papel fundamental do Ministério
Pdblico na implementacédo das politicas ambientais no Brasil. Sem a atuacdo do Ministério Pablico, a autora
conclui que o enforcement das politicas publicas seria praticamente inexistente, sobretudo nos estados cujos
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de standards e regras substantivas para estruturar as politicas ambientais, a atuacdo do
Ministério Publico e do Poder Judicidrio ndo se restringe a implementacdo, mas
frequentemente se transforma em formulacao propriamente dita. No caso do licenciamento da
Itupimirim acima narrado, em face do carater vago da legislacdo, o Ministério Publico
encontrou espago para intervir no processo e terminou por criar um critério de reparticdo de
competéncias inexistente na lei e nas normas do CONAMA. Esta atividade criadora do

Ministério Publico, ndo se deu, no entanto, sem antes acarretar custos e énus para a sociedade.

4.2.2 Procedimentos de Licenciamento Indeterminados

Os problemas na implementacdo dos procedimentos de licenciamento ambiental nédo
decorrem apenas da falta de critérios claros para orientar a coordenacdo entre Orgaos
ambientais dos trés entes federativos. Problemas de coordenagéo interorganizacional surgem
também entre 6rgdos administrativos do mesmo ente federativo. A esse respeito, verifica-se
que as falhas no fluxo de informagdes entre diversas agéncias e Orgdos governamentais
constitui um problema recorrente dos procedimentos de licenciamento ambiental de projetos
de infraestrutura. A esse respeito, verifica-se que as normas que disciplinam o licenciamento
ambiental ndo possuem clareza e precisdo no que diz respeito ao quando e como o0s diversos
6rgdos envolvidos no processo de licenciamento devem interagir. A titulo ilustrativo, no
processo de licenciamento para a contrucdo da hidrelétrica Aimorés, localizada entre o0s
estados do Espirito Santo e de Minas Gerais, o IBAMA aceitou uma proposta do
empreendedor para construir um parque — o Parque Estadual de Sete Saldes — como medida
compensatéria para a obtencdo da licenca. Observa-se, no entanto, que ap6s a medida de
compensacio ter sido aprovada pelo IBAMA, a Fundacio Nacional do indio (FUNAI),
solicitou a revogacdo desta autorizagdo com o argumento de que esta area pertencia a uma
tribo indigena denominada Krenak. Neste exemplo, caso a FUNAI tivesse sido consultada

anteriormente no procedimento de licenciamento, a constru¢do de um parque no meio de uma

6rgdos ambientias sdo0 menos capacitados. No entanto, ao ndo reconhecer as deficiéncias do desenho da
legislagdo ambiental, a autora ndo investiga o efeito retroalimentador que o carater vago e discricionario da
legislagdo ambiental pode ocasionar na crescente dependéncia do Ministério Publico para a implementacdo das
politicas ambientais.
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reserva indigena jamais teria sido aprovada como uma medida compensatoria pela construcéo
da hidrelétrica Aimorés.

Problemas de fluxo de informacéo sdo, alias, muito comuns entre os 6rgaos ambientais
e as agéncias reguladoras independentes. A esse respeito, verifica-se que o 6rgdo ambiental do
Estado de Goiés aprovou como medida de compensacéo para a construcdo da hidrelétrica Sdo
Salvador a recolocacdo da populacdo local em um territorio especificamente destinado para
tanto. Este territorio, no entanto, ja havia sido utilizado anteriormente para a recolocacéo de
um quilombo como medida de compensacéo pela construcdo de uma outra hidrelétrica, a Cana
Brava.’®® De modo semelhante, no processo de licenciamento da hidrelétrica Ipueiras, o
IBAMA aprovou a recolocacdo de animais resgatados da inundacdo da hidrelétrica Lajeados
para uma area gue ja havia sido afetada para a construcdo de um outro empreendimento
hidrelétrico, S3o Salvador.?®* Em ambos os casos, caso as agéncias ambientais tivessem sido
informadas de todos os projetos desenvolvidos no interior da bacia hidrogréafica onde
situavam-se, estas jamais teriam aprovado as atividades de recolocagdo de populagdes para
areas que ja haviam sido incluidas no planejamento do setor elétrico.

Os problemas de fluxo de informac&o descritos acima poderiam ter sido mitigados caso
a conducdo do EIA néo estivesse concentrada exclusivamente nas méos das agéncias
ambientais. Como visto no capitulo anterior, nos Estados Unidos e em diversos outros paises,
0 EIA ndo esté vinculado ao procedimento de licenciamento ambiental. A exigéncia de estudo
de impacto ambiental surge como um mecanismo para forcar o governo federal a desempenhar
suas atividades de modo ecologicamente sustentavel, por meio do sopesamento de valores
ecoldgicos com outros interesses nacionais e da mitigacdo dos efeitos deletérios de uma
determinada acdo ao meio ambiente. O EIA representa, antes de tudo, um instrumento para o

5

planejamento e a tomada de decisdes racional de todos os 6rgdos do governo,®® e néo

%3 WORD BANK. Environmental Licencing for Hydroelectric Projects in Brazil: a Contribution to the
Debate. Volume Il, op. cit. p. 23.
%4 1dem, p. 23.
865 Nos Estados Unidos, as seguintes agéncias conduzem os procedimentos de EIA: Animal and Plant Health
Inspection Service, Agricultural Research Service and Rural Utilities Service, Rural Housing Service, Rural
Business-Cooperative Service Farm Service Agency, National Institute of Food and Agriculture and Forest
Service Department of Agriculture, Nuclear Regulatory Commission, Department of Energy, National
Aeronautics and Space Administration, Federal Trade Commission, Consumer Product Safety Commission,
National Oceanic and Atmospheric Administration - Department of Commerce, Federal Energy Regulatory
Commission, Agency for International Development, Federal Highway Administration - Department of
Transportation, Food and Drug Administration - Department of Health and Human Services, Office of the
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exclusivamente das agéncias ambientais. Diferentemente dos Estados Unidos, no Brasil o
procedimento de EIA é conduzido exclusivamente pela agéncia ambiental. Deste modo,
enguanto nos Estados Unidos a realizacdo de um EIA para a implementacdo de um projeto de
infraestrutura, como a constru¢do de uma hidrelétrica, é conduzido pelo Ministério da Energia
com a supervisdo do Conselho de Qualidade Ambiental, no Brasil este processo é conduzido
inteiramente pelo IBAMA ou por equivalentes agéncias ambientais executivas. A ANEEL, por
exemplo, que regula o processo de geracdo e distribuicdo de energia elétrica, ndo possui
competéncia para coordenar o procedimento de EIA de um projeto de construcdo de uma
hidrelétrica. Uma das vantagens do fato de o EIA nédo estar vinculado ao procedimento de
licenciamento ambiental, tal como ocorre nos Estados Unidos, diz respeito ao fato de que cada
agéncia especializada possui competéncia para conduzir a elaboracédo de EIA para projetos do
seu setor especifico.?®® Como consequéncia deste arranjo, a decentralizagdo da condugéo do
EIA diminui os problemas de fluxo de informag&o acima descritos.

Além dos problemas de fluxo de informacdo entre érgdos administrativos na concessao
de licencas, especialmente aqueles que exigem a realizacdo de EIA, outros fatores contribuem
para o atraso na conducdo dos procedimentos de licenciamento. Um deles consiste na auséncia
de prazos normativos que forcem os atores envolvidos no procedimento de licenciamento a
agirem de modo mais agil e eficiente.

Para tornar este problema mais claro, recorre-se novamente ao exemplo do
licenciamento de empreendimentos hidrelétricos. O CONAMA editou, j& em 1987, uma
norma disciplinando procedimentos de licenciamento ambiental especificos para o setor

elétrico. Esta norma, a Resolugdo n. 06/87, foi por sua vez atualizada pela Instrugdo

Secretary - Department of Housing and Urban Development, Department of Justice, Department of the Army,
Department of Defense, Department of the Air Force, Department of Defense, Corps of Engineers, Department of
the Army, EPA, Council on Environmental Quality, Armed Forces Retirement Home, Postal Service, Office of
the Secretary of the Interior, National Science Foundation, Federal Maritime Commission, Federal Emergency
Management Agency, Department of Homeland Security, National Highway Traffic Safety Administration,
Department of Transportation, Federal Communications Commission. Informagao disponivel em:
<http://ceq.hss.doe.gov/index.html>. Acesso em: 05 Mai. 2011.

866 Nos Estados Unidos, o Conselho de Qualidade Ambiental, que comp®e o gabinete executivo da Presidéncia da
Republica, é responsavel por coordenar a observancia da NEPA, e portanto da elaboracédo de EIA, por parte de
todos os 6rgdos da Administracdo. Para tanto, o Conselho de Qualidade Ambiental edita normas estabelecendo
parametros para que as agéncias federais observem a NEPA. Este arranjo também autoriza as agéncias ambientais
federais a editarem suas préprias normas, adaptamento as diretivas do Conselho de Qualidade Ambiental as suas
necessidades setoriais.
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Normativa do CONAMA n. 065/05.°° A Instrucdo Normativa n. 65/05 do IBAMA foi
instituida com o objetivo principal de estabelecer prazos para 0s VAarios estagios do
procedimento de licenciamento ambiental de projetos hidrelétricos. Antes da edicdo desta
norma, observa-se que nenhuma lei ou norma do CONAMA havia previsto prazos para a
conducdo deste processo, a ponto de um empreendimento hidrelétrico levar aproximadamente
2.335 dias para ser concluido, conforme consta da tabela 4.2 abaixo. Visando solucionar este
problema, a Instrucdo Normativa do IBAMA n. 65/05 estabeleceu um prazo especifico para
cada estagio do procedimento de licenciamento ambiental.®® Como discriminado na tabela
4.2, o entendimento do IBAMA de prazos “aceitaveis” para cada etapa do licenciamento
ambiental séo muito menores do que o0s prazos de fato utilizados nos procedimentos praticados
antes da edicdo da IN n. 65/05. Esta comparacdo entre a performance passada e a atual revela
que os prazos normalmente utilizados para a concessao de licencas eram excessivamente

longos.

Tabela 4.2 Prazos do Processo de Licenciamento de Empreendimentos Hidrelétricos

Dias até o Dias até a entrega Diasaté  Diasatéa Dias até Dias até o Dias até Dias até a
envio do TdR do a Gltima a empreendedor 0 emissdo da LO
pelo IBAMA EIA/RIMA ao primeira  audiéncia  emissdo requerer a LI IBAMA (n=11)

ao IBAMA audiéncia publica daLP (n=13) emitir a
empreendedor (n=13) pUblica (n=12) (n=11) LI
(n=20) (n=13) (n=12)
Média 394 613 852 876 958 1103 1235 2335
Total
Média 394 220 239 24 82 144 132 1100
Etapa
I.N 0 Responsabilidade 270 Responsabilidade 150 Depende
IBAMA exclusiva do exclusiva essencialmente
n. empreendedor empreendedor do prazo de
065/05 construcgéo

Fonte: Banco Mundial

A tabela cobre todo o percurso do procedimento de licenciamento (incluindo o periodo
gasto com disputa judicial) conduzido pelo IBAMA entre 1997 e 2005. Esta tabela ndo inclui,
no entanto, aqueles processos que foram iniciados em nivel estadual e que foram

posteriormente transferidos ao IBAMA, 0s quais presume-se que tenham provocado ainda

%7 O fato, inclusive, do IBAMA, um 6rgéo que exerce funcdes precipuamente executivas, ter atualizado uma
norma editada pelo CONAMA, um 6rgdo com poderes normativos, levanta, no minimo, curiosidade. Na verdade,
este episadio reflete a falta de clareza acerca dos papéis que cada agéncia ambiental deve assumir na ormulagéo e
implementacdo da politica ambiental no Brasil.
%68 Observa-se que o IBAMA apenas estabeleceu prazos para acdes conduzidas pelas agéncias ambientais. O
IBAMA nao estabeleceu, portanto, prazos para aquelas a¢des de inteira responsabilidade do empreendedor, tais
como a preparacdo propriamente dita do EIA e do correspondente RIMA.
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maiores atrasos. Admitindo-se que os funcionérios do IBAMA irdo observar a Instrucdo
Normativa n. 065/05,°® esta nova norma ter4 um impacto sobretudo no primeiro estagio do
licenciamento ambiental ja que reduzira substancialmente o tempo gasto com a emissdo de
termos de referéncia para a preparacdo do EIA e de seu correspondente RIMA.

Poder-se-ia questionar, no entanto, acerca da plausibilidade do periodo de 30 dias
estabelecido na IN n. 065/05 para a submissdo do termo de referéncia pelo IBAMA. Um termo
de referéncia normalmente leva um consideravel tempo para ser concluido, especialmente
porque requer conhecimentos técnicos especializados acerca das condi¢des fisicas e biologicas
da area que abrigara os empreendimentos hidrelétricos. A dificuldade para a elaboracdo do
termo de referéncia é, inclusive, agravada pelo fato de os 6rgdos encarregados pelo
licenciamento possuirem insuficientes recursos financeiros e humanos para preparar
adequadamente o termo de referéncia e analizar posteriormente o EIA/RIMA submetido pelo
empreendedor.t”® A este respeito, apesar dos prazos assumirem um importante papel na
inducdo de comportamentos, que do contrario ndo seriam realizados ou se manifestariam de
modo muito lento, verifica-se que estes ndo constituem mecanismos action-forcing perfeitos.
Como visto no segundo capitulo, a literatura americada sobre prazos enguanto mecanismos
action-forcing é clara em suas conclusdes de que quando os prazos sao irrealisticamente
curtos, estes tendem a ser inefetivos.®”

A IN do IBAMA n. 065/05, em contrapartida, pode afetar apenas modestamente outros
estagios do procedimento de licenciamento que independam do governo federal para serem
concluidos, tais como o tempo necessario para a concessdo da Licenca de Operacdo (LO). Para
a concessao da LO, o empreendedor deve finalizar a construcdo das instalagdes da hidrelétrica,
assim como a implementacdo dos programas ambientais oferecidos como medidas
compensatdrias. Para estes atos, a legislacdo ambiental vigente ndo estabelece prazos, o que,
no entanto, pode se tornar problematico caso os custos relativos aos atrasos nestas etapas
sejam transferidos totalmente para o consumidor final de energia elétrica. A efetividade desta
norma editada pelo IBAMA, no entanto, pode estar ameacada pelo fato de que esta ndo esta

%9 Inexistem, até a presente data, dados disponiveis que permitam avaliar o impacto da Instrugdo Normativa do
IBAMA n. 065/05 nos procedimentos de licenciamento em andamento.
®0 WORD BANK. Environmental Licencing for Hydroelectric Projects in Brazil: a Contribution to the
Debate. Volume Il, op. cit. p. 25.
®71 Cf. Environmental and Energy Study Institute and the Environmental Law Institute. Statutory Deadlines in
Environmental Legislation, op. cit., p. 57-59.
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acompanhada de sangdes. Se os administradores do IBAMA n&do cumprirem 0S prazos
estabelecidos pela Instru¢do Normativa n. 065/05, nenhuma sancao € aplicada. A este respeito,
torna-se importante observar que a auséncia de san¢des para 0 ndo cumprimento de prazos é
uma caracteristica comum das leis que estabelecem procedimentos administrativos no Brasil.
Isto revela-se problemético porque, como o0s estudiosos de mecanismos action-forcing
sustentam, os prazos descolados de san¢es tendem a ser muito menos efetivos.®”

Cumpre observar, de todo modo, que a adocao de prazos pelo IBAMA para dinamizar
0 procedimento de licenciamento do setor hidrelétrico constitui a excecdo, e ndo a regra, na
producdo normativa dos Orgdos ambientais. Na maioria das normas que versam sobre
procedimentos de licenciamento especificos, este uso estratégico de prazos revela-se

praticamente inexistente.

%72 Cf. Environmental and Energy Study Institute and the Environmental Law Institute. Statutory Deadlines in
Environmental Legislation, op. cit., p. 60-02.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho tratou de assunto negligenciado pela literatura juridica brasileira, relativo
ao papel da lei enquanto instrumento coordenador da ac¢do burocratica no ciclo das politicas
publicas.

Para tanto, foram analisados os instrumentos de engenharia legislativa que limitam
material e procedimentalmente a discricionariedade dos administradores ao formularem e
implementarem as politicas publicas. Viu-se, neste sentido, que o desenho estratégico de leis
que visam a conformar o comportamento burocratico envolve uma série de escolhas a
respeito: (i) do nivel de transitividade de uma lei; (ii) dos tipos de normas juridicas a serem
empregadas; (iii) do nivel de generalidade, completude, assertividade, simplicidade e
transparéncia das normas juridicas; (iv) da estrutura organizacional do mecanismo de
implementacdo das politicas publicas; (v) das técnicas de enforcement de ditames legais; (vi)
da defini¢do dos procedimentos de tomada de decisdo administrativa, acompanhados ou néo
de action-forcing provisions.

Para que estas escolhas se déem de modo racional, o processo de formulacdo de leis
faz uso de uma série de ferramentas analiticas que permitem identificar, abstratamente e
também de modo aplicado, as limitagdes e as potencialidades dos instrumentos de engenharia
legislativa para realizar os objetivos das politicas publicas.

No ambito da Politica Nacional do Meio Ambiente, a aplicacdo destas ferramentas
analiticas permitiu identificar que o uso estratégico de instrumentos de engenharia legislativa
revela-se, quando ndo inexistente, extremamente falho. Uma série de problemas no desenho
do regime da Lei da PNMA foram identificados, com destaque para: (i) a falta de articulagéo
entre objetivos e instrumentos legislativos; (ii) o descolamento entre procedimentos de tomada
de decisdo e regras e standards substantivos; (iii) a auséncia de leis estabelecendo parametros e
bases substantivas para que a Administragdo formule e aplique normas ambientais; (iv) a
auséncia de leis estabelecendo prazos e outros instrumentos que impulsionem a Administracéo
a formular e aplicar normas em tempo adequado; (v) a inexisténcia de leis que disciplinem o
modo como os 6rgdos ambientais dos trés niveis da Federacdo devem interagir entre si; (vi) a
auséncia de leis que disciplinem as formas de articulagdo entre 6rgdos ambientais e agéncias

ndo-ambientais.
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Sustenta-se que estas falhas de desenho legislativo também contribuem para a
inefetividade da PNMA, de modo que ndo se pode atribuir apenas a fatores-ndo legislativos a
culpa pelo fracasso das politicas ambientais.

Deste modo, o aprimoramento das politicas ambientais pressupde também uma
reformulacdo dos métodos e das praticas empregadas na formulagéo da legislagdo ambiental.
A implementacdo da PNMA n&o pode fundamentar-se apenas nas disposi¢des genéricas de sua
lei-quadro, de modo que leis ambientais com objetos e alvos regulatérios especificos devem
ser formuladas de modo a estabelecer os parametros substantivos e procedimentais de atuacédo
dos 6rgdos ambientais normativos. Nao s6 as bases, 0s alvos e 0s objetos regulatérios devem
ser devidamente estabelecidos em lei, mas também prazos devem ser previstos para que 0s
Orgdos ambientais desempenhem suas funcGes normativas e executivas a contento. Estas leis
devem, ainda, vincular padrdes de qualidade ambiental e outros parametros substantivos ao
processo de licenciamento ambiental, restringindo-se, assim, a discricionariedade deciséria
neste Ultimo. Por fim, estas leis devem ainda prever, no contexto de cada politica ambiental, as
normas de articulacdo entre os 6rgaos ambientais dos trés entes federativos, de modo a evitar
tanto a inércia administrativa, quanto o desperdicio de recursos e esfor¢os que a superposicdo
de funcdes dos 6rgaos ambientais pode acarretar.

Por certo, a implementacdo de qualquer uma destas propostas terd de enfrentar os
obstéaculos de ordem politica, juridica e cultural discutidos neste trabalho, os quais impedem
que as leis sejam formuladas em termos estritamente racionais. No entanto, os esfor¢cos para
aprimorar o0 processo legislativo ndo devem ser abandonados em razdo do fato de que este €
influenciado por estes fatores. Ao contrario, um aprimoramento institucional do processo de
producdo legislativa pressupde uma plena compreensdo destes fendmenos, para que estes

possam, ainda que em doses homeopaticas e de modo incremental, serem superados.
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