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Jilia Assis da Silva

tivas, reputa-se que as politicas piblicas nao se referem exclusivamente as
disposicoes juridicas nas quais se baseiam e com as quais se relacionam.
Além disso, sdo precipuamente associadas 4 a¢do do Estado, independen-
temente de ser esse Estado considerado de bem-estar social, €, ainda, que
o conceito de politicas pablicas suplanta o universo das politicas sociais.
As diretrizes metodoldgicas trazidas pela autora estdo voltadas para o en-
tendimento das politicas publicas ligadas ac universo do direito e de que
nao deve ser criado um direito especifico das politicas pablicas, tampouco
podem ser vistas como categoria juridica. Em contrapartida, é importante
uma aproximagio entre a matéria de politicas publicas e a teoria juridica.
Para uma metodologia geral, Maria Paula Dallari Bucci considera impor-
tante sistematizar “estudos de caso, com base na anilise da estruturacao e

funcionamento juridicos de politicas pablicas selecionadas™*

Para o fim do estudo das politicas ptblicas, entendemos necessaria
sua estruturagio com contraponto na teoria juridica, tanto em razdo da
base legal necessaria para a atuagio administrativa quanto por configu-
rar, em certas circunstincias, desafio para implementa¢ao de programas.
De toda forma, para fins do presente trabalho, a analise acerca do tema
das politicas publicas tem o objetivo de definir os principais conceitos ati-
nentes & matéria sem, contudo, trazer conclusdes definitivas a respeito da
melhor abordagem tedrica. Busca-se, assim, lastrear o estudo especifico de
politicas pablicas ambientais, que passaremos a abordar.

318 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria furidica das politicas piblicas cit.,
p. 290-291.
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3 Oportunidades e obstaculos das
politicas publicas ambientais

Realizadas as devidas consideragdes no Capitulo 1 acerca da relevan-
cia histérica e filoséfica da protecio do meio ambiente e adotande como
premissas as andlises feitas sobre o processo de institucionalizagio e cons-
trucio do arcabougo legal no Brasil atinente a protecio ambiental, destaca-
-se 0 papel da construgio de politicas publicas para a garantia do direito
fundamental a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, estabelecido
pela Constituicdo Federal de 1988.

A nosso ver, hd nas politicas publicas ambientais grande potencial de
impacto positivo no ordenamento juridico atual, na estrutura institucional
e nas agdes publicas para a promogio de protecio ambiental. A partir des-
se impacto positivo, € possivel enfrentar o estado atual de leniéncia, quanto
a agbes degradadoras e de limitagio de atuagio, implementando a atuagio
em larga escala para concretizagdo do referido direito fundamental.

Contudo, apesar da notdria aptiddo de reversdo do quadro deficitério
de protecdo ambiental no Brasil por meio de politicas pablicas ambientais
efetivas, ndo se verifica substancial alteracdo do status quo considerando
o que hoje existe de politicas publicas criadas e até entdo implementadas.
Em muitos casos, inclusive, nem sequer as politicas sio efetivamente im-
plementadas, com indicadores que apontem resultados favoraveis.

Na circunstincia especifica da protegdo ambiental,”” entendemos que
esse cendrio ¢ influenciado por dois tipos de desafios: intrinsecos e extrin-
secos. Por desafios intrinsecos consideramos aqueles que surgem na defi-
ni¢io e estruturagio de politicas publicas em geral, detalhadamente discu-
tidos no item 2.6 deste trabalho e agrupados como subjetivos, normativos,
institucionais e temporais, a fim de facilitar sua visualiza¢io analitica.

319 Compreendemos que esses desafios sdo também enfrentados na consecucio de outros direitos
fundamentais previstos na Constitui¢io que, no entanto, nio sio objeto da nossa andlise.
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De outro lado, apreendemos que os desafios extrinsecos a serem su-
plantados para a consecu¢do da protegdo ambiental por meio de politicas
publicas compreendem as circunstancias externas ao processo de criagdo
da politica ptiblica, entre os quais destacamos: as implicagoes da reserva do
possivel, associada aos limitadores or¢amentdrios da natureza da Adminis-
tracio Piiblica; a consideracdo (ou nio) do meio ambiente equilibrado no
dmbito do conceito de minimo existencial; e o impacto do controle judicial
das politicas publicas e a necessaria abordagem sobre o ativismo judicial.

Observamos que a combinagéo dos desafios intrinsecos e extrinsecos
resulta no grande volume de medidas adotadas pelo Poder Publico que ndo
chegam a causar impacto significativo na garantia de protegdo do direito
fundamental ao meio ambiente, objeto da agio governamental.

Muito embora a realidade apresente desafios relevantes para a im-
plementac¢do de protecdo ambiental por meio de politicas puiblicas, con-
sideramos que eles ndo sdo intransponiveis e podem ser mitigados para o
atingimento do fim precipuo previsto na Constituigao Federal de garantia
do meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental.

3.1 Garantia do direito fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado
por meio de politicas publicas

Como discorremos no Capitulo 1, partindo da perspectiva neocons-
titucionalista, a Constituicdo Federal de 1988 elevou o meio ambiente eco-
logicamente equilibrado ao patamar de direito fundamental, demandando
concretizago efetiva. As medidas que visam proteger e garantir a efetivi-
dade* desse direito devem resultar da implementacao de politicas puabli-

320 Distin¢do feita por Eduarde Cambi entre os conceitos de efetividade e eficdcia deve ser aqui
considerada: “Os direitos fundamentais, previstos na Constituicédo Federal de 1988, reclamam
mais efetividade. Alids, é importante, desde j4, distinguir a eficicia da efetividade das normas.
A eficacia diz respeito & concretizacio do ‘programa condicional’, isto é, de vinculo ‘se-entdo’,
abstrata e hipoteticamente previsto na normalegal. Jaa efetividade concerne dimplementacao do
‘programa finalistico’ que orientou a atividade legislativa ou a concretizagdo do vinculo ‘meio-
fim’ que decorre, abstratamente, do texto tegal” (Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo,
Direitos fundamentais, politicas pablicas e protagonismo judiciario cit., p. 16),
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cas capitaneadas pelas institui¢des competentes, por meio da atuacéo dos
atores politicos envolvidos.

Ao tratar sobre os direitos fundamentais sociais, Eduardo Cambi
aborda o papel indispensivel das politicas publicas. Valemo-nos dessa
andlise para discutir também a relevincia das politicas ptiblicas para a ga-
rantia da qualidade do meio ambiente ecologicamente equilibrado, classi-
ficado como direito de natureza difusa. Segundo o autor, nao é suficiente
incluir tais direitos na Constitui¢cdo, como reconhecimento formal, se nio
houver acdes efetivas do Poder Publico que os assegurem, o que se d4 jus-
tamente por um conjunto de atividades, &s quais Eduardo Cambi atribuij o
titulo de politicas publicas:

Ademais, os direitos fundamentais sociais, para serem efetivados,
dependem de politicas piiblicas. No campo desses direitos, a efetivi-
dade nio se apresenta como condigdo ulterior do direito, mas antes
como condicdo de existéncia do préprio direito. Nio basta, pois, 0
reconhecimento formal dos direitos fundamentais; imprescindivel
existir meios para concretiza-los. Os direitos fundamentais (sociais)
sdo realizados a partir de um conjunto de atividades - denominado
de politicas piiblicas ~ que devem ser realizados pela Administracio
Piblica, para que os fins previstos na Constituigio sejam cumpri-
dos. Em sentido amplo, o termo polfticas publicas abrange a coor-
denacdo dos meios 4 disposigio do Estado, para a harmonizacio
das atividades estatais e privadas, nas quais se incluem a prestacao
de servicos e a atuagdo normativa, reguladora e de fomento, para a
realiza¢do de objetivos politicamente determinados e socialmente
relevantes. Enfim, politicas pablicas sio metas politicas conscientes
ou programas de agdo governamental, voltados & coordenagio dos
meios a disposicio do Estado e das atividades privadas, com a fina-
lidade de realizar objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados®™ (grifos no original).

Vale considerar, contudo, que existe preco equivalente ao extenso espec-
tro dos direitos fundamentais previstos na Constituicio Federal brasileira, o
que significa que, quanto mais direitos a serem protegidos, mais politicas pi-

321 CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo ¢ neoprocessualismo, Direitos fundamentais,
politicas piiblicas ¢ protagonismo judicidrio cit., p. 254.
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blicas seriio necessdrias e, portanto, mais dispendioso o gasto publico - e a
consequente carga tributdria necessdria. E o que leciona Felipe de Melo Fonte:

Assim, de forma 6bvia, um Estado altamente intervencionista deman-
da maior preocupacio tedrica com as politicas publicas que um abs-
tencionista, exatamente porque exigira de seus cidadios mais recursos
para implementar suas agdes, o que demanda justificagdo. Alids, é exa-
tamente por isso que o estudo de politicas ptiblicas avulta em impor-
tancia no Brasil atual: primeiro, pela imensidio de tarefas que foram
cometidas a0 Estado com o advento da Constituicao Federal de 1988;
segundo, pela enorme carga tributdria impingida a cidadania com o
intuito de subsidiar a realizagao destes objetivos sociais.™

A efetivagio de direitos fundamentais ndo depende, portanto, exclusi-
vamente de sua previsdo constitucional como tal, tampouco se exaure com
a mera definico de politica publica relacionada. Importante considerar que,
uma vez estabelecida a politica publica para sua efetivagdo, isso tem reper-
cussdo direta na estruturagao do Poder Publico, em seus gastos ¢, portanto,
no custo a ser distribuido a partir da carga tributaria. Essa circunstancia estd
diretamente relacionada ao nivel de desenvolvimento dos paises.

Nos casos de paises mais desenvolvidos, nos quais ha significativo
alcance de direitos fundamentais efetivamente protegidos, as estruturas
institucionais e as polificas publicas estio estabelecidas e o Estado ja pos-
sui tradicionalmente suas contas equilibradas para assegurar os direitos
fundamentais num estado de homeostase com relacdo a carga tributéria.
Na outra ponta, paises em desenvolvimento, como o Brasil, tém espectro
significativo de direitos fundamentais constitucionalmente protegidos,
sem, contudo, ainda as equivalentes politicas publicas implementadas efe-
tivamente para sua garantia, Em tais circunstancias, hé necessidade ainda
maior de dispéndio do Estado para sua estruturagio e alavancagem para
protecio dos direitos fundamentais previstos. Nesses casos, Maria Paula
Dallari Bucci define que a demanda pelo Estado “é mais especifica, recla-

322 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2015. p. 37.
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mando um governo coeso e em condigdes de articular a agio requerida para
a modificagdo das estruturas que reproduzem o atraso e a desigualdade”

Apesar de a referida autora tratar genericamente sobre direitos fun-
damentais, compreendemos que esse cendrio se aplica com relevo espe-
cificamente no caso do direito fundamental ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado, objeto de nosso estudo. Com esse foco de analise, ¢
importante avaliar os aspectos de acoes governamentais em materia am-
biental que se aproximam da discussio global acerca do tema das politicas
publicas, inclusive para possibilitar o aprofundamento da matéria com o
intuito de discutir a implementagio de politicas ptiblicas ambientais efeti-
vas e que possam gerar resultados sensiveis para a protecio ambiental no
Brasil, atendendo a todo o potencial que possui.

Para fazer esse exercicio, vale considerar o que Maria Paula Dallari Bucci
inclui no entendimento sobre politicas pablicas do ponto de vista juridico:

A politica publica, devidamente recortada em relagio ao entorno
institucional e social, como tipo ideal, deve ser considerada o ar-
ranjo institucional habil a produzir um encadeamento de aghes, or-
ganiza¢io em funcdo de um regime de efeitos. Em outras palavras,
agdes que produzem diretamente efeitos sobre outras relagdes juri-
dicas ou que geram os pressupostos para a producio dessas novas
relagdes, conexas com as primeiras, de modo que a direcdo estraté-
gica possa desenrolar-se ao longo de uma cadeia juridica extensa,
que crie uma teia de vinculagbes ordenadas entre diversos atores
sociais, a0 longo de um periodo de tempo abrangente o suficiente
para a percepcao social (mais do que juridica) dos seus efeitos, [...]
O que caracteriza idealmente a politica ptblica, como objeto de in-
teresse para o direito, distinto dos atos juridicos e atividades que a
compdem, ¢ a existéncia de um regime de efeitos juridicos combi-
nados, articulados ou conjugados decorrentes desses mesmos atos
e atividades, ou, dito vulgarmente, a sua “amarragio juridica”.***

Tomando como base o conceito apresentado, considerando-se o que
discutimos sobre o ciclo de politicas ptiblicas e fazendo paralelo com o

323 BUCCIL, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das polfticas priblicas cit.,

p- 33.
324 Ibidem, p. 257-258.
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tema ambiental, inferimos que uma politica publica para ser considerada
ideal deve contar com: 1) arranjo institucional, 2) que resulte em encadea-
mento de agoes e 3) consolidagdo de relagdes juridicas para, ao fim, 4) gerar
o regime de efeitos juridicos esperados, 5) perdurando no tempo, de forma
suficiente a garantir o resultado sensivel que impacte positivamente.

Dissecamos, agora, os contornos do que seria uma politica publica am-
biental ideal, a partir dos itens real¢ados. Apenas a titulo de exemplificagio,
vamos discorrer sobre uma hipotética politica publica ambiental que busque
atender ao problema publico em um municipio especifico para proteger uma
espécie animal endémica, cujo habitat natural ¢ a margem dos rios daquela
regiao. A defini¢do imediata do arranjo institucional de uma politica ptblica
ambiental, nesse caso, de antemio, deve contar com o 0rgéo gestor ambien-
tal no municipio, seus departamentos relacionados a dreas protegidas e o
conselho municipal de meio ambiente, caso seja necessaria alguma defini-
¢ao de regulamentagio especifica e técnica. No entanto, néo basta envolver
os Orgidos municipais de meio ambiente, é preciso, por exemplo, discutir o
tema no comité da bacia hidrografica da regiao (CBH}, por ter impacto nos
rios locais, e eventualmente incluir na estrutura institucional da politica o
Centro de Triagem de Animais Silvestres (Cetas)** que atenda aquele local.

Em nosso caso hipotético, o encadeamento de agdes na esfera ambien-
tal exige o recenseamento do niimero de animais identificados — que pode
ser feito pelo Cetas, com apoio do 6rgao municipal ambiental -, a avaliagdo
do Plano de Bacia no CBH e se ha acdes de promogio da recuperacio das
matas ciliares daqueles rios especificos. Deve contar também com estrutu-
ragao de agdes pelo 6rgdo municipal ambiental de agdes preventivas, repres-
sivas, de educagio ambiental, inclusive para engajamento da sociedade local
com o objetivo de garantir a manutengio daquela espécie local.

325 Segundo informagde do Ibama, os “Centros de Triagem de Animais Silvestres (Cetas} do
Ibama sic unidades responsaveis pelo manejo dos animais silvestres que sio recebidos
de ag@o fiscalizatoria, resgate ou entrega voluntéria de particulares, Os Cetas possuem a
finalidade de receber, identificar, marcar, triar, avaliar, recuperar, reabilitar e destinar esses
animais silvestres, com o objetivo maior de devolvé-los A natureza, além de realizar e subsidiar
pesquisas cientificas, ensino e extensdo. A solicitagio de pesquisa deverd ser formalizada na
Superintendéncia do Ibama” (Disponivel em: http:/fwww.ibama.gov.br/fauna-silvestre/cetas/
0-que-5a0-0s-cetas. Acesso em: 29 maio 2021).

114

Teoria das Politicas Publicas Ambientais

As relacbes juridicas, portanto, entre os drgios envolvidos na politica
devem ser bem delineadas, uma vez que tais 6rgaos trabalham juntos na
consecugdo do regime de efeitos juridicos esperados. Entre os referidos efei-
tos podem estar incluidos, por exemplo, celebragio de parcerias com asso-
ciagdes locais e encaminhamento das medidas cabiveis (direcionamento ao
Cetas, incluséo do animal no recenseamento feito possivelmente pelo érgio
municipal etc.), adogdo de medidas na rede municipal de ensino para cons-
cientizagdo, disponibilizacdo de servigo de dentincia no caso de propriets-
rios e possuidores que ndo estejam colaborando com a politica, exercicio do
poder de policia no caso de degradagdo das matas ciliares ou captura dos
animais, estabelecimento de regime de pagamento do servigo ambiental de
protecdo da espécie de fauna em questdo e mais uma infinidade de efeitos
juridicos possiveis. Estruturada a politica publica, € necessario que os érgaos
envolvidos definam as métricas e os indicadores para sua avaliagio e que
estejam capacitados para garantir sua perpetuidade, gerando o resultado es-
perado de manutengo da espécie de fauna protegida.

A partir desse exemplo de criagdo de uma hipotética politica publica
ambiental, ampliando o nivel de anélise para aspectos mais gerais, é possivel
verificar que, no caso das politicas ptiblicas ambientais, sio identificadas,
de um lado, oportunidades para sua implementagdo efetiva para protegio
ambiental e, de outro, dificuldades e particularidades que demandam foco
especifico. As politicas publicas ambientais, com base legal geral desde a edi-
¢do da PNMA, podem ter tanto viés repressivo, na hipétese daquelas medi-
das de comando e controle, quanto viés positivo, a exemplo dos casos de ins-
trumentos econdmicos e outros mais modernos. Em ambas as situagdes, ha
lacunas significativas na implementacdo de medidas de agio governamental
e que requerem busca de solugdes capazes de mudar o cendrio da protecio
ambiental no Brasil, nas esferas federal, estadual e municipal.

A respeito das politicas puiblicas por meio da estruturacio da PNMA,
vale considerar 0 que nos apresenta Felipe de Melo Fonte:

No dmbito da producio legislativa o termo politica publica tem sido
reservado para designar os sistemas legais com pretensio de vasta
amplitude, os quais definem competéncias administrativas, esta-
belecem principios, diretrizes e regras, e em alguns casos impdem
metas e preveem resultados especificos. Sao as chamadas normas-
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-gerais ou leis-quadro, instituidoras das politicas nacionais, nor-
malmente inseridas no 4mbito das competéncias administrativas
comuns ou legislativas concorrentes previstas. [...]

Também podem ser incluidas nesta categoria a Lei n. 6.938/81, que
organizou a politica nacional de meio ambiente [...]. Sem embar-
go da importancia destes diplomas legislativos, muitos dos quais
definindo e delimitando atribuicdes constitucionais vagas [...], nio
parece ser esta a melhor definigdo para politicas publicas, ja que a
mera edi¢do de um diploma legal nio garante que o Estado pratica-
rd qualquer agao concreta para implementi-lo. Ademais, a nio ser
que se entenda politica ptiblica como sindnimo de planejamento
publico e regulagao legal, {...], tal defini¢io ndo pode ser aceita, s

Concordamos com o posicionamento apontado pelo autor, o qual nos
indica que a mera estruturagio legislativa da PNMA, por exemplo, ndo
resulta automaticamente na definigio de politicas publicas ambientais, as
quais dependem de agio concreta efetiva do poder piblico para estrutu-
racdo de politica publica especifica para implementacio de cada um ou
de vérios de seus mecanismos a fim de atender 2 agenda publica e buscar
solucionar o problema pablico ambiental identificado.

Nao se deve perder de vista que a bussola a direcionar e balizar a
estruturacao de quaisquer politicas publicas ambientais, em quaisquer es-
feras de governo - seja ele federal, estadual e municipal -, é sempre a busca
pela garantia efetiva do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado,
conforme previsto na Constituigio Federal. O objetivo é sempre 0 mesmo,
desde a consideragio de nossa politica priblica hipotética no microuniver-
so definido até as politicas publicas estruturadas em nivel federal, que te-
nham alcance mais abrangente, como é o caso da estruturacio do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagéo, ou a definicdo do Programa Fede-
ral de Pagamento por Servicos Ambientais.>”

Para o atingimento do fim primordial de garantia do direito fundamental
a0 meio ambiente equilibrado, o mapeamento dos desafios para a formacio e

326 FONTE, Felipe de Melo, Politicas puiblicas e direitos fundamentais cit., p. 38-39.

327 A Lei Federal 14.119/2021, entre outros, define conceitos, objetives, diretrizes, agbes ¢ critérios
de implantagéo da Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA), institul
o Cadastro Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (CNPSA) e o Programa Federal de
Pagamento por Servigos Ambientais (PFPSA).
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implementagéo de politicas publicas ndo é suficiente para identificar solugdes.
E necessério, antes de tudo, ter clareza sobre como se deve estruturar uma
politica pblica ambiental efetiva, seguindo seu ciclo de criagio e buscando
identificar os desafios intrinsecos™ aos quais se esta exposto. Por conseguinte,
identificados os problemas piiblicos ambientais prioritdrios, o foco deve estar
na definico de solugbes criativas no 4mbito da atuacio das instituigdes, por
meio de acio dos atores politicos, pautados por suas ideias primdrias. Entende-
mos que essas solucdes passam também pela visualizacio dos desafios intrin-
secos especificos das politicas piblicas ambientais para identificar os gargalos
em seus respectivos ciclos e definir diretrizes.

Doravante, a efetividade da politica publica ambiental implemen-
tada, verificada e monitorada possibilita sua sustentabilidade no tempo,
transformando-se em politica de Estado, e ndo mais somente de governo, e
atendendo ao seu fim primério de garantia do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

3.2 Proposta de um conceito de
politicas pablicas ambientais

Feitas tais consideragdes, propomo-nos a qualificar o que teoricamen-
te pode ser definido como politica piblica ambiental, buscando construir
um conceito capaz de abarcar as complexidades e as especificidades dessa
seara de atuacio publica. Consideramos pertinente a realizacio desse exer-
cicio por entendermos que a estruturacio do conceito de politica publica
ambiental capacita operadores do direito e das politicas publicas a avaliar
de forma sistemdtica e com grau de comparabilidade as experiéncias dos
Orgaos ambientais hoje em desenvolvimento, oportunizando delineamen-
to e estruturacdo de politicas piblicas ambientais futuras mais eficazes.

A principio, consideramos relevante a andlise historica das politicas
ambientais. Conforme nos aponta Ana Maria de Oliveira Nusdeo, a cons-
trugée historica das politicas ambientais pode ser sistematizada em trés
fases, com variacées quanto ao pais, época e forma como se superpdem:

328 Qs desafios intrinsecos das politicas publicas de forma geral foram analisados no item 2.6.
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A primeira fase, cronologicamente situada entre o final do século
XIX e o periodo ap6s a Segunda Guerra, teria o processo judicial
como forma preferencial de solugio de conflitos ambientais, onde
aqueles suportando énus de atividades poluidoras buscariam nas
cortes indenizagio ou a paralisacdo da atividade. Tratava-se da
aplicacéo de normas de vizinhanga para discussio de questoes am-
bientais, ainda num modelo de conflitos interindividuais.

Numa segunda etapa, a partir dos anos 1950, o Poder Publico pas-
sou a assumir a iniciativa de controle da poluigao, definindo instru-
mentos de comando e controle especificos como limites e padrdes
de emissdo de poluentes pelas fontes e o uso de tecnologias especifi-
cas para o abatimento da polui¢io. Se a énfase da primeira fase era
o direito civil, a da segunda ¢ o direito administrativo. Evidente-
mente, a possibilidade de ingresso nos tribunais para ressarcimen-
to de danos relacionados a questoes ambientais continua a existir,
tratando-se de sobreposicdo dessas fases, que passam a coexistir.

A atual fase da politica é denominada pelos autores de “politica
mista de comando ¢ controle”, na qual esses instrumentos sao parte
de uma politica voltada & qualidade dos recursos naturais, na qual
se estabelecem padrdes de qualidade da qual sdo exemplos normas
norte-americanas da década de 1970

Ana Maria de Oliveira Nusdeo ainda disseca a correlagéo histérica
entre o desenvolvimento das politicas ambientais e as fases do direito am-
biental, a partir das consideracdes feitas por Staffan Westerlund. Segundo
ela, sio identificadas trés eras do direito ambiental: era pré-ambiental (até
0s anos 1960); a velha era ambiental (entre os anos 1960 e 1990); e a nova era
ambiental (a partir de 1992). Conforme abordamos no Capitulo 1, o desen-
volvimento do direito ambiental originou-se de provocagdes internacionais
a respeito do tema, essencialmente a partir dos anos 1960, o que se verifica
com a publicagdo do livro Primavera silenciosa, culminando na realizagdo
da Conferéncia de Estocolmo em 1972. E o que nos apresenta a autora:

329 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Direito ambiental ¢ economia cit., p. 96. A autora ainda
aponta que: “A sistematizagio acima deixa de abordar a evolugdo do objetivo de desenvolvimento
sustentavel, ou sustentabilidade, enquanto garantia da manutencio dos servigos ecossistémicos
necessérios para que as geragdes atuais e futuras possam satisfazer suas necessidades, em boa
qualidade ambiental, bem como seus desafios para uma gestao integrada dos recursos naturais,
com vistas & sustentabilidade. Qutros ramos do direito, especialmente o constitucional e o
econémico ganham importincia nessa construgao™
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A era pré-ambiental [...| se caracterizaria por limitar-se a equilibrar
certos interesses como direito de vizinhanga, responsabilidade por
danos, planejamento espacial e exploragio de recursos,

No final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, sobretudo a partir da
realizacdo da Conferéncia de Estocolmo de 1972, o direito ambiental
que conhecemos atualmente emergiu, baseando-se em técnicas como
0 uso de melhor tecnologia disponivel, a preocupacio com a satide e a
conservagio ambiental, problemas contemporineos. No 4mbito inter-
nacional houve grande crescimento de normas e formulagdo de princi-
pios, mas ndo chegou a integrar um pensamento ecologico ao direito.

A nova era ambiental, por sua vez, foi desencadeada pelo tema do
desenvolvimento sustentavel, trazido 4 baila em documentos como
o Relatério Brundtland e a Declaragdo do Rio de Janeiro de 1992
que colocam um novo problema central (core problem) ao direito
ambiental. Ele faz pesadas criticas ao direito ambiental atual. Por-
que néo alcanga o objetivo de promover o desenvolvimento susten-
tavel, a0 néo buscar a sustentabilidade ecoldgica,

Tratando especificamente sobre as politicas ptiblicas ambientais no Bra-
sil, Ana Maria de Oliveira Nusdeo sugere que somente a partir dos anos 1980 ¢
possivel considerar que houve no Pais a estruturagio de “politica mais propria-
mente ambiental, cujos objetivos sdo amplos e auténomos com relagio a pro-
blemas especificos da economia e da urbanizaczo”® Em suas obras, a autora
aponta a existéncia de quatro fases da evolugio das politicas ambientais bra-
sileiras: administragao dos recursos naturais, controle da poluicio industrial,
planejamento territorial e gestio integrada dos recursos naturais.

A fase da administragao dos recursos naturais coincide com o primei-
ro governo de Getulio Vargas, por volta dos anos 1930, num momento em
que o Pais passou pelo inicio do processo de industrializacio, demandan-
do a definicdo de regras a respeito da apropriagio dos recursos naturais,
resultando na edigdo de diversas normas como cédigo florestal, cédigo de
aguas, de pesca, florestal e de mineracdo.*? A segunda fase voltou-se para
o controle da poluigdo industrial, ocorrida na década de 1970, resultante

330 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Direito ambiental ¢ economia cit., p. 97.

331 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Pagamento por servicos ambientais: sustentabilidade e
disciplina juridica cit., p. 93.

332 Tratamos com mais detalhe sobre o tema no item 1.2, quando discorremos sobre o processo de
institucionalizagio e evolugdo da legislacdo ambiental brasileira.
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do avango da industrializacdo do Pais. A terceira fase adveio com a criagdo
da lei de parcelamento urbano ainda em 1979, como resposta s crescentes
urbanizagio e evolucdo dos centros urbanos naquela época, ocorridas de
forma desordenada e que careciam de regulamentagio. Por fim, a tltima
fase das politicas ambientais brasileiras se deu com o advento da PNMA,
que se prop0s a estabelecer urna politica nacional de meio ambiente, e que,
conforme assinala Ana Maria de Oliveira Nusdeo, até os dias de hoje da
suporte para o que se denomina “politica piblica ambienta]”?*

Considerando a construgio historica apresentada e as discussdes ted-
ricas a respeito do tema, defendemos que a defini¢ao de politicas piblicas
ambientais deve passar por duas esferas distintas, que denominamos aqui
como dimenséo legislativa e dimensao administrativa.

No ambito da dimensdo legislativa, podemos considerar que politica
publica ambiental seria aquela instituida por uma lei geral, baseada em seu
sistema tedrico de principios e objetivos, com diretrizes definidas e dotada
de instrumentos necessarios para sua implementagio relacionada a tema
ambiental determinado. E o que aponta a construgio histérica anterior-
mente discorrida. Citamos como exemplos as politicas estabelecidas por
legislagGes federais: Politica Nacional de Meio Ambiente, Politica Nacional
de Residuos Sdlidos, Politica Nacional de Recursos Hidricos, Politica Na-
cional de Mudancas Climaticas, apenas para mencionar algumas, as quais
ja foram referenciadas no item 1.2.

Em contrapartida, a dimensdo administrativa das politicas pablicas
ambientais envolve sua conceituagdo de ordem pratica, com foco na visua-
lizagdo de seu arranjo institucional, estruturagio e estabelecimento de seu
ciclo de criagdo e implementagdo. Seria o caso, por exemplo, de conside-
rar uma politica ptiblica especifica para a implementagio da compensagio
ambiental,® que tem potencial de impacto positivo na melhor estrutura-
¢ao das unidades de conservacéo. Nessa dimenséo, entendemos que a poli-
tica publica é o meio de atuagio pablica para solugdo de problema especifi-

333 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Pagamento por servigos ambientais: sustentabilidade
e disciplina juridica cit,, p. 93-95; NUSDEO, Ana Maria de Oliveira, Direito ambiental ¢
economia cit., p. 140.

334 Abordamos com maior aprofundamento a compensagao ambiental como objeto de politica
piblica no item 4.2,
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co € que, muitas vezes, pode estar compreendida numa politica publica em
maior escala, no &mbito da dimenséo legislativa suprarreferida. £ o caso,
por exemplo, da politica publica hipotética que analisamos no item 3.1.

A partir dessa proposta de distingcado de duas dimensdes de concei-
tuagio sobre politicas publicas ambientais, advertimos a respeito de nossa
percepcdo de que as definigbes tedricas acerca de politicas piiblicas am-
bientais, considerando os estudos juridicos comumente desenvolvidos,
tendem a conceituar politica piiblica ambiental levando em conta apenas
sua dimens#o legislativa, como sinénimo das leis incluidas no ordenamen-
to juridico que criam sistemas juridico-administrativos para implementa-
¢do de instrumentos especificos associados a seara ambiental, a exemplo
das politicas/leis supracitadas.

No entanto, como mencionamos, a mera inclusdo do tema em lei nio
a configura necessariamente como politica ptblica, em sua acepgio mais
alargada, que compreende sua dimensédo administrativa. E preciso desen-
volver agdes publicas para gerar efeitos praticos. Propomos, aqui, a amplia-
¢ao do conceito de politicas publicas ambientais para também considerar
sua dimensdo administrativa, que possibilita seu estudo no contexto de
microuniverso mais especifico, dotado de sistema juridico-administrati-
vo singular para atendimento de um problema especifico identificado e
incluido na agenda publica. Nesse caso, o conceito de politicas publicas
ambientais ¢ lastreado nas bases tedricas dos estudos de politicas piiblicas
de forma global, conforme discorremos ao longo do Capitulo 2, que tan-
genciam as analises juridicas, mas compreendem também outros saberes,
como as “Ciéncias Sociais Aplicadas, Ciéncia Politica, Economia e a Cién-
cia da Administragdo Publica, tendo como objetivo o estudo do problema
central, ou seja, o processo decisério governamental”

Considerando tais premissas, vale a ponderagio da proposta de distincio
feita por Ana Maria de Oliveira Nusdeo entre o que seria politica e programa:

Uma distingdo ttil se d4 entre a politica e o programa, esse tiltimo en-

tendido como individualizagio “de unidades de acao administrativa,
relacionadas aos resultados que se pretende alcangar”. Politicas publi-

335 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Peliticas piiblicas: principios, propésitos e processos cit.,
p. 11
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cas podem, assim, contar com programas que as implementem e que
podem ser vistos como particularizagio da politica em ages especifi-
cas. Com frequéncia, porém, os dois termos sio confundidos.

Exercitando nossa distingdo das duas dimensdes conceituais de po-
liticas piiblicas ambientais, a nosso ver, o que Ana Maria de Oliveira Nus-
deo classifica como politica seria a dimensdo legislativa que propomos, en-
quanto sua defini¢do de programa equivaleria & dimensio administrativa
do conceito de politicas publicas ambientais.

Ao falar do grau de importincia da politica pblica ambiental, José
Carlos Barbieri suscita a disting4o entre a politica ptiblica ambiental em si
e seus instrumentos:

A eficdcia de uma politica piblica ambiental dependerd sempre
do grau de importancia que a sociedade atribui as questdes am-
bientais. Dependerd, também, dos seus instrumentos e da maneira
como eles se articulam entre si e com as demais politicas publicas,
notadamente as de ciéncia e tecnologia, energia, transporte, sanea-
mento basico, ocupacao do solo e recursos hidricos.*”

Para o autor, portanto, a politica ptiblica ambiental, considerada no
singular, seria uma seara abrangente articulada com outras politicas pi-
blicas e implementada a partir de seus instrumentos. Avaliamos que, nesse
caso, 0 que o autor estipula como politica publica ambiental seria o siste-
ma juridico-administrativo estabelecido pela PNMA, que se relaciona com
outras legislacSes, o que, para nés, configura-se como a dimensio legis-
lativa dessa norma legal especifica. O que, para o autor, categorizar-se-ia
como instrumentos entendemos compor a dimensdo administrativa das
politicas publicas ambientais para fins especificos.

Discordamos dessa definigho de politica piiblica ambiental no singu-
lar, como se fosse um conceito “guarda-chuva” que abarca as agdes gover-
namentais para protegdo ambiental. Entendemos que hd politicas priblicas
ambientais diversas e correlacionadas que visam o atendimento e a garan-

336 NUSDEQO, Ana Maria de Oliveira. Direito ambiental & economig cit., P-92-93.

337 BARBIER], José Carlos. Politicas pliblicas indutoras de inovagdes tecnoldgicas ambiental mente
sauddveis nas empresas. Revista de Administragao Pablica,v. 31, n. 2, p. 143, 1997.
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tia do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
sob diversos aspectos. Adicionalmente, consideramos que tratar as politicas
publicas ambientais de forma geral e no singular gera imprecisio em sua
conceituagao, dificultando, inclusive, identificar o que estd compreendido ou
ndo em seu conceito. Devemos ter em conta que a politica ptiblica ambiental
¢ somente aquela disciplinada pela PNMA ou envolveria outras legislacoes
ambientais? Politicas ptiblicas do sistema nacional de unidades de conserva-
¢éo, de residuos sélidos, de mudangas climaticas, de recursos hidricos, en-
tdo, estariam ou néo incluidas no conceito de “politica pablica ambiental”?

Nao temos aqui a pretensdo de responder a essas perguntas, pois isso
depende do amadurecimento do conceito de politicas publicas ambien-
tais. No entanto, consideramos que a distingdo das dimensées legislativa
¢ administrativa do conceito de politicas puiblicas ambientais é o primeiro
passo para a melhor visualizagdo desse universo de agdes governamentais
associadas ao arcabougo legal hoje existente e que, ao fim e ao cabo, como
mencionado, tém como norteador a garantia do direito fundamental ao
meio ambiente equilibrado, nos termos constitucionalmente previstos.

Na mesma linha de José Carlos Barbieri, Ana Carolina Ferreira de
Melo Brito associa a politica ambiental & dimensio legislativa do conceito
de politicas piblicas ambientais. A autora entende que uma dada politica
ambiental deve conter os seguintes elementos basicos: objetivos, que tra-
zem 0s motivos para sua implementagio; instrumentos, como meios de
atingimento dos objetivos; e agentes, definidos como atores implementa-
dores da politica ambiental, para produgio de agio piiblica. Nesse contex-
to, 0s instrumentos™® seriam os meios de operacionalizagio das politicas
ambientais, “descritos como técnicas, meios de operar e dispositivos que
permitem materializar a agio governamental”?®

338 Quanto aos instrumentos, Ana Carolina Ferreira de Melo Brito traz a classificagio em trés
categorias: regulatérios ou de comando e controle, econdmicos e de informacao (Relatérios
corporativos socioambientais: perspectivas de direito, politica publica e comunicagio
ambiental. 2019. Dissertagéo {Mestrado} - Programa de Pés-Graduagio em Ciéneia Ambiental
do Instituto de Energia e Ambiente, Universidade de Sio Paulo, Sao Paulo, 2019.

339 BRITO, Ana Carolina Ferreira de Melo. Relatdrios corporativos socioambientais: perspectivas
de direito, politica piblica e comunicag#o ambiental cit., p. 43.
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Da mesma forma como exposto, a partir da nossa concepgio de duas
dimensdes distintas do conceito de politicas publicas ambientais, os ins-
trumentos seriam a face administrativa do conceito de politicas ambien-
tais, tendo em vista o estabelecimento de sua dimensdo legislativa posto
como norma no ordenamento juridico.

Ana Maria de Oliveira Nusdeo direciona sua percepgio para o grau
de abstragéo e generalidade trazido pela PNMA. Sugere, entdo, que, visan-
do sua implementacio efetiva, é necessaria a criagéo de politicas com maior
grau de especificidade, para atendimento dos problemas granulares e pecu-
liares comportados no grande arcabougo legal e administrativo da PNMA:

Finalmente, é importante ressalvar o grau de abstracao ¢ generalida-
de da politica nacional do meio ambiente delineada na Lei 6.938/81,
que, além dos tracos de uma politica ambiental, estrutura o quadro
legal e institucional da prote¢do ambiental no pais. Por essa razdo, a
propria lei faz referéncia a “diretrizes” da politica nacional, a serem
formuladas “em normas e planos, destinados a orientar a acio dos
governos da Unido, dos Estados e dos Municipios no que se relaciona
com a preservacio da qualidade ambiental e manutencio do equili-
brio ecologico”™. A implementagdo da politica nacional do meio am-
biente exige a criagio de politicas com maior grau de especificidade,
como a politica nacional de recursos hidricos, estabelecida pela Lei
9.433/1997, ou mesmo una futura politica de pagamento por servi-
¢os ambientais, assimn como de programas, com maior grau de con-
crecio na articulacio de meios e fins.?*

Nossa proposta de dimensao legislativa do conceito de politicas pu-
blicas ambientais guarda relagdo com as normas legais instituidoras dos
arcabougos juridicos voltados para a prote¢io ambiental, que dao lastro
para a construgao dos sistemas juridico-administrativos mais granulares,
necessarios e aptos a garantir a implementacao de politicas pablicas am-
bientais “com maior especificidade”, como dito por Ana Maria de Oliveira
Nusdeo. A essas politicas mais especificas relacionamos a dimensao admi-
nistrativa do conceito de politicas publicas ambientais.

340 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Pagamento por servigos ambientais: sustentabilidade e
disciplina juridica cit., p. 95, Destacamos que aautora aponta para futura politica de pagamentos
por servigos ambientais, atualmente ja objeto de lei sancionada, conforme discorremos.
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Corroborando nosso entendimento da distingdo entre as dimensdes
legislativa ¢ administrativa do conceito de politicas pablicas ambientais,
vale considerar a construgdo tedrica do conceito de politica publica inclui-
da no “Guia para Formulacio de Politicas Publicas Estaduais e Municipais
de Pagamento por Servi¢os Ambientais”, publicado pelo Ministério do
Meio Ambiente (MMA) em abril de 2017

Politica publica, para fins deste trabatho, deve ser entendida como um
conjunto de formulagdes conceituais promovidas por um ente gover-
namental que resulta em agdes préticas, cujos objetivos sdo orientados
para a solugio de determinadas questdes que visam ao interesse piiblico.

Nesse sentido, uma politica piblica se inicia na sua formulagio concei-
tual e culmina em agdes préticas a partir de um conjunto de progra-
mas ¢ projetos governamentais (nacionais, estaduais ou municipais).

A formulagio de politicas publicas pode se originar a partir da inicia-
tiva de diferentes poderes piblicos, ou seja, pode ser proveniente tanto
do Poder Executivo quanto do Legislativo e Judicidrio, devendo-se ob-
servar a competéneia normativa e administrativa de cada um.

Muitas vezes o estabelecimento de uma politica publica ndo demanda
a existéncia de uma lei, bastando, em determinados casos, a vontade
politica e a no existéncia de vedagio ou impedimento legal >+

A defini¢do de politica pablica pelo MMA é de relevincia singular, pois
descola do entendimento de politica pablica ambiental que identificamos co-
mumente relacionada a uma politica estabelecida por uma lei — majoritaria-
mente de aspecto mais abrangente, como discorrido supra. Diz o MMA que
nem sequer ¢ vinculante a necessidade de que uma politica piblica esteja
instituida em lei e, por essa razdo, tampouco podem ser considerados si-
nénimos. Trazendo de forma cirargica a dimensdo administrativa do con-
ceito de politicas publicas ambientais, o referido Guia reforga o quanto ja
discorremos ao longo do trabalho, principalmente no Capitulo 2, de que as

341 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Guia para formulagdo de politicas priblicas estaduais ¢
municipais de Pagamento por Servigos Ambientais. 2017, p. 12, Disponivel em: https:/fwww.tnc.
org br/content/dam/tnc/nature/en/documents/brasil/guia-politicas-publicas-PSA.pdf. Acesso
em: 29 maic 2021, p. 12. Maito embora as especificidades praticas sobre o tema de pagamento
por servigos ambientais trazidas nesse documento estejam ultrapassadas em razéo da posterior
publicagdo da Let Federal 14.119/2021, as ponderagdes gerais sobre politicas publicas s3o de
extrema relevincia para a estruturagio do conceito de politicas ptiblicas ambientais
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politicas pablicas, inclusive as ambientais, originam-se da identificagdo de
um problema puablico a ser solucicnado, demandando sua estruturacio e
implementacéo, por meio de agdes concatenadas dos atores puiblicos para a
geracio de efeitos e busca de atendimento da agenda publica.

A construgio de um conceito de politicas publicas ambientais envol-
vendo suas dimensdes legislativa e administrativa possibilita uma visio mais
aprofundada do tema e se volta para o intuito de discutir, com maior grau de
complexidade, a falta de efetividade das politicas publicas cujo objetivo pri-
mordial € a garantia do direito fundamental aoc meio ambiente equilibrado.
Esse debate teérico traz para a discussdo trés questdes relevantes:

(i) demonstrar a complexidade do processo de produgio de politicas
publicas, particularmente no que tange a defini¢io da agenda, (ii)
demonstrar o protagonismo das instituigdes que compde o Estado
neste processo e (iii) chamar a atengéo para o papel das ideias, va-
lores e conhecimento que quando configurados como pensamento
tinico, torna-se a ideologia que hegemoniza a sociedade através da
dominagéo simbolica e institucional **

Entendemos, portanto, que politicas pblicas ambientais podem ser
conceituadas em sua dimensao legislativa como instrumentos legais nor-
teadores e gerais da estruturagio do Poder Piblico e da sociedade abarcan-
do os diversos temas ambientais; e em sua dimensio administrativa como
implementacio de politicas piiblicas especificas, a partir da identificagio
de problema publico ambiental a ser solucionado, por meio de agdes conca-
tenadas dos atores piiblicos, no &mbito de arranjo institucional abrangido
pelo Sisnama, para a geragdo de efeitos e busca de atendimento da agenda
publica com o intuito de garantir o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

342 PASE, Hemerson Luiz; BARCELOS, Marcio; SANTOS, Everton; PATELLA, Ana Paula Dupey.
Crise, politicas publicas e agenda ambiental. Revista O Social em Questdo, Rio de Janeire, ano
XXI n. 40, p. 28, jan./abr. 2018.
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3.3 Desafios extrinsecos as politicas publicas ambientais

Realizadas as devidas consideragdes acerca do relevante papel das
politicas piiblicas para garantia do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, conforme estabelecido na Constituicao, bem
como a partir do conceito proposto de politicas piiblicas ambientais, fica
evidente que o desenvolvimento dessa seara de atuagio priblica é indispen-
savel para a construgdo de cendrio efetivo de protecio ambiental e recupe-
ragao da qualidade do meic ambiente no Brasil.

Diante de tais premissas, passamos agora a abordar o que definimos
como os desafios extrinsecos as politicas ptblicas ambientais, que impactam
a efetividade do resultado de protegdo ambiental necessario para influenciar
positivamente as a¢des publicas, visando o cumprimento do direito funda-
mental a0 meio ecologicamente equilibrado. Os desafios extrinsecos aqui
apresentados ndo pretendem ser exaustivos e foram extraidos do universo
significativo de dificuldades enfrentadas na implementagio de politicas pé-
blicas. Trata-se de recorte diretamente relacionado com nossa analise.®

3.3.1 Implicag¢des nas politicas publicas ambientais
das discussdes sobre teoria da reserva do possivel,
minimo existencial e limites or¢amentarios

Na perspectiva neoconstitucionalista, a extensa gama de direitos fun-
damentais previstas na Constituicao Federal reclama a atuacio do Poder Pu-
blico para sua efetiva¢do, 0 que ocorre a partir da implementacio de politicas
publicas relacionadas aos direitos constitucionalmente protegidos. Com a
evolugdo da sociedade de risco, a incorporagio de direitos fundamentais so-
ciais e difusos pelas constitui¢ées modernas resultou na internalizacio dos
custos altos das acbes governamentais para sua efetivagio, por meio da im-
plementacao de politicas publicas correspondentes, o que compreende tam-
bém o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
que deve ser salvaguardado, por sua vez, por politicas piblicas ambientais.

343 Destacamos que os desafios intrinsecos as politicas pablicas de forma geral, e que se aplicam &s

de cunho ambiental, foram discorridos no item 2.6.
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