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Prefacio

O meio académico abre novos mundos para seus
frequentadores, irradiando, pela ebulicio das reflexdes,
indagagdes e possiveis respostas, irresignacdes, teses,
combates e propostas em seu seio produzidas, a um universo
de destinatarios cujo nimero ¢ impensavel de definir.

O ir e vir do pensar e do verbalizar passa a constituir
um patrimonio de propriedade universal, nao pertencendo a
ninguém e a todos pertencendo, o que, talvez, seja 0 maior
tributo que a academia possa prestar a humanidade.

Para um professor, nao ha nada mais recompensador
que apresentar um aluno, um orientando, um colega de
debates, e o seu trabalho, sendo dificil, senao impossivel,
distinguir o homem e sua obra, que se confundem numa
unidade criadora.

A obra que ora ¢ revelada ao grande publico trata,
com propriedade linguistica e responsavel enfrentamento
juridico, de tema relevante, necessario e de grande proveito



para a comunidade juridica, propondo-se a uma analise da
possibilidade e dos limites de controle judicial das politicas
publicas, especialmente frente a omissaio do Estado
executivo no ambito do meio ambiental.

Trabalhando com autores clissicos e inovadores, o
autor parte de uma realidade por todos nds constatada, mas
que culminamos por no mais das vezes negligenciar, que diz
com o destrato que o meio ambiente sofre por atua¢ao do
proprio homem, maior interessado na sua manutengao e
cuidados.

Destacando o papel de “agdao” do Estado no trato da
coisa publica, denuncia que, nao raro, ¢ o préprio Estado
responsavel pela degradacao vedada, ao que se agrega, com
agravamento e ampliagao da ofensa, a omissio em impedir
atos nocivos ao meio ambiente, praticados a absoluta revelia
de qualquer intervencdo ou fiscalizacao daquele que detém
entre suas funcoes exatamente o dever constitucional de
tutelar o meio ambiente.

O fenémeno (agao ou omissio a0 meio ambiente
pelo Estado), que se inclui no ambito das politicas publicas
e, portanto, da intervencao direta da Administracao Publica,
culminou por autorizar ou gerar a intervencao do Poder
Judiciario, ocorrendo o que a doutrina estabeleceu por
denominar de judicializacao da politica, abrindo-se um novo
espaco de duvidas e questionamentos: qual o limite da
intervengao judicial frente a omissio do Poder Publico?
Estard o Poder Judiciario preparado e habilitado,
institucional e tecnicamente, a solver tais conflitos? Quais os
meios processuais adequados? Qual a extensio da decisdo
judicial e sua executabilidade? E o dogma da separagao de
poderes? Como enfrentar esta intervencao frente as fungoes
especificas de cada poder e o paradigma do Estado
democratico de Direito?

Par a par a tdo instigantes questoes, a leitura do livro
Controle  judicial — de  politicas  priblicas:  estudo  sobre  a
constitucionalizacao do direito ao meio ambiente flui de forma



cativante, prendendo o leitor aos temas discutidos e criando
um clima de interagdo entre o que lé e aquele que escreveu.
Esta de parabéns a comunidade juridica, esta de
parabéns o autor, Cristiano Lange dos Santos, estd
envaidecida esta professora que embora em nada tenha
contribuido para a construgao da obra, teve o privilégio de
conviver com o autor durante o periodo de sua elaboragiao
e, quando muito, partilhado algumas ideias e propostas de
caminhos possiveis para o aperfeicoamento  dos
instrumentos juridicos e judiciais dos quais o operador e o
pesquisador se valem para alcangar seus propositos.

Deliciem-se com a leitural

Prof. Dra. Elaine Harzheim Macedo






Sumario

1. INtroduGao «coovveiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiin 15
2. Estado, constituigao e politicas publicas................ 25
2.1 A inter-relagio entre Estado, Constituicao e
Politicas PUDHCAS .....ovovvvverireiiieccccecciciciecicievevereneeenenee 25
2.1.1  Estado, Constituicao e Politicas Priblicas: Uma Relagio de
Interdependincia...................cecuveveeecuviniicnniniiceeicceee, 26
2.2 Do Estado Liberal ao Estado Social: A
Emergeéncia da Intervencao Estatal .........cccoovviiiiiinnnnn. 49
2.3 Estado Social-Intervencionista: A Intervencao

Estatal na Realizacao das Prestacoes Faticas Como Direitos
da e para Coletividade........cccovviiiiiniiiiiniiiiiccne, 54
23.1 A intervengao Estatal na Economia e nas Relagoes
Sociais: a Planificagao Como uma V'ertente das Politicas Priblicas 62
2.4 Politicas publicas: ontologia, criagdo e aspectos
existenciais desse instituto num contexto de crise do
or¢amento PUblico estatal .......cccvuvieerviniceinniecieireenen. 09
24.1  Politicas Pitblicas: Uma Conceitnacao Metajuridica...... 72
24.2  Estado Democridtico de Direito ¢ as Politicas Piiblicas: A

Intervencao Estatal Fundada na Democracia-Participativa........... 83
24.3  Atores do Policy Cycle: Os Legitimados para
Implementacio das Politicas Piiblicas....................c.covucuvuvunnnee. 92

244  Da criacao a Avaliacao das Politicas Piiblicas: Breves
Consideragoes Sobre o Policy Cycle..............cccuvuvuvivivivivinininiine, 96



3. A constitucionalizagdo do meio ambiente e politicas

PUDBLICAS cccoviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeee e 105
3.1 Meio ambiente: Algumas Considera¢oes Sobre a
Inter-relagao Antagonica Homem [ersus Natureza......... 105
3.2 Direito ao Meio Ambiente: Reconhecimento No
Ambito INternacional.........ccceoeeeeeeeeeecessssseeeeeeeeesssssneneee 114
3.2.1 Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano de Estocolno..................ccccvvvvvnnnnnnnisiiiceaes 115
3.2.2  Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento...........c.ccoevevevecueinnnieiienseee e, 119
3.3 A Constitucionaliza¢io do Direito ao Meio
AMDICNTE vttt 125
3.3.1 O Direito Fundamental ao Meio Ambiente
Ecologicamente Equilibrado.......................ccvecvuvicninninanne. 129
3.3.2  Poder piiblico e coletividade: “Deveres Fundamentais” de
Agir na Defesa e Preservagao do Meio Ambiente........................ 144

3.3.3  As “Normas-Objetivo” e A Efetividade do Direito
Fundamental ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado .... 164

4. O controle jurisdicional das politicas publicas em

matéria de meio ambiente ........eoeeeeeeeeiiienieenninnnenn. 173
4.1 O Controle Jurisdicional das Politicas Publicas:
NOCOES INTTOAULOTIAS ...evuvevinrereeirreeirieeiieieeeieireeeseeeeesennes 173
4.2 Controle Jurisdicional das Politicas Pablicas
AMDBIENTAIS ..ot 181
4.3 A Problematica da Atuagao do Poder Judiciario
no Controle Jurisdicional ..........cccccevviiiiiniiiiniiciinns 189
4.3.1 A relativizacao do principio da “separagio de poderes”:
mito on reproducdo acritica do direitos...............eveveeniieveneann 190

4.3.2 Tese Substancialista: A Postura Intervencionista do Poder
Judiciario 210



433 ADPF 45: Um Paradigma de Possibilidade “do” e “no”
Controle [urisdicional das Politicas Piiblicas Em Sede do Supremo

TTIDUNAL FeACTAL. oo eee s 215
4.34  Da Relativizacio da Insindicabilidade dos Atos
Administrativos DiScricionarios......ueeeeeeeeeeeeeeeereeeereveessnesnns 224

| 23S (S (S 0 (o1 T 1 T 248






Controle judicial de
politicas publicas:
estudo sobre a constitucionalizacao do
direito ao meio ambiente






Cristiano Lange dos Santos 15

Introducgao

O presente trabalho procede a uma analise juridica
da possibilidade de controle judicial das politicas publicas,
quando se caracterizar a omissao administrativa em matéria
de meio ambiente, tema que tem provocado muitas
controvérsias na doutrina e na jurisprudéncia.

Ha de ser ressaltado que os recursos naturais — que
sao finitos _ tém sido constantemente agredidos por conta
dos empreendimentos humanos, nao apenas pela iniciativa
privada, mas especialmente por parte dos poderes publicos,
considerados os maiores poluidores, que com suas agdes ou
omissdes comprometem a manutengao das bases minimas
para a efetivagao dos direitos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.'

1 FUKS, Mario. Arenas de agdo e debates publicos: conflitos ambientais
e a emergéncia do meio ambiente enquanto problema social no Rio de
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Com efeito, o entendimento da intervencao estatal
por meio das politicas publicas caracteriza-se pelo fato de ser
considerada o “Estado em a¢ao”, motivo pelo qual o papel
da Administragao Publica deve ser de agir de acordo com o
principio da legalidade, sem ignorar o da juridicidade uma
vez que ¢ determinagdo constitucional para implementar
agoes, programas, metas e buscar ao fim melhores resultados
praticos das intervengdes estatais. Ressalte-se  que,
atualmente, as politicas publicas se tornaram instrumento
central no planejamento e estruturagdao de qualquer atuagio
por parte da Administracio Publica moderna, focada na
realizagao programada e eficiente das ag¢des publicas, com
vistas a mitigar os impactos ambientais causadores de
inimeras consequéncias danosas a saude humana e ao
equilibrio dos ecossistemas naturais.

Entretanto, merece ser sublinhado que nem sempre
foi assim, haja vista que as politicas publicas sio
consideradas um instituto recente, com poucas analises e
estudos especificos sobre o tema, ainda mais em se tratando
de ciéncia juridica. As politicas publicas, no entanto, nao
podem ser compreendidas abstratamente como um instituto
da ciéncia politica, pois se deve relaciona-las com as demais
ciéncias sociais, especialmente a juridica, de maneira a
colaborar para a abertura dogmatica que tem sofrido o
direito nessas ultimas décadas.

Dessa forma, pretende-se neste trabalho buscar
compreender um pouco mais do instituto das politicas
publicas, desenvolvendo uma abordagem juridico-normativa
— tdo amplamente realizada pelas ciéncias juridicas sobre a
questdo normativa — a fim de entendé-las como uma
tematica transdisciplinar comum aos demais ramos das
ciéncias, aproximando-as, dessa maneira, das ciéncias sociais.

Janeiro. Dados, Rio de janeiro, v. 41. n. 1, 1998, p. 3. Disponivel em:
http:/ /www.scielo.bt/scielo.php?pid=S0011-
52581998000100003&script=sci_arttext Acesso em: 19 set. 2013.


http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0011-52581998000100003&script=sci_arttext
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0011-52581998000100003&script=sci_arttext
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Com efeito, destaca-se que, com tal desiderato, utilizaram-se
na pesquisa as mais diversas fontes doutrinarias sobre a
tematica das politicas publicas, partindo desde a area da
administragao até a sociologia, mas sempre com o objetivo
de compreendé-las melhor, perfazendo, pois, uma reflexao
multidisciplinar sobre esse recente mecanismo de agdo
estatal.

Para compreender o instituto das politicas publicas é
preciso entender o modo como e por que foi estruturada,
buscando conceber também a sistematica dos elementos
histérico-conjunturais relacionados para sua criagdo no
inicio do século passado, muito embora sua estruturagao e,
sobretudo, sua extensao tenham se dado logo apds a
Segunda Guerra.?

Para tanto, no presente trabalho se objetiva fazer um
recorte juridico de modo a delimitar a questio a uma
abordagem centrada partindo do Estado Moderno, na
concepgao estatal, pela qual o Estado se encontra submetido
ao direito, “regido por leis, um Estado sem confusiao de
poderes.”

Deve ser observado que nao se pode falar em
politicas publicas sem questionar sobre o paradigma de
Estado adotado pelo modelo constitucional, porque da sua
conformacdo constitucional, intervencionista ou ndo,
dependera o papel a ser desenvolvido pelas politicas publicas

2 HOWLETT Michael; RAMESH Michael. Come studiare le politiche
pubbliche. Bologna: 11 Mulino, 2003, p. 5. Do mesmo modo, SANTOS,
Marilia Lourildo dos. Interpretagdo constitucional no controle judicial
das politicas publicas. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 20006, p. 75;
GUERRERO, Omar. Politicas publicas: interrogantes. Revista de
Administracién Puablica _ Politicas Publicas, n. 84, enero/ junio 1993, p.
86.

3 CANOTILHO, ].J. Gomes. Direito constitucional e teoria da
constituicdo. 5. ed. Coimbra: Almedina.2003, p. 93.
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nesse contexto de concretizacdo constitucional. Do mesmo
modo, procura-se enfatizar a questao ambiental, a fim de
recuperar as motivagdes para sua constitui¢ao e elaboragao
naquele determinado contexto histérico e se chegar a atual
fase de constitucionalizacao do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Dessa forma, é preciso entender que o paradigma de
Estado naquele determinado momento  histérico-
constitucional apresenta-se diretamente ligado a sua forma
de intervencdo econdomico-social, porquanto representa sua
natureza juridica de inter-relacgio com a sociedade nas
relagoes de poder. Por isso a importancia de se abordar a
questdo numa perspectiva também estatal.

Nesse sentido, Gilberto Bercovici entende que “a
falta de reflexio mais aprofundada sobre o Estado™
constitui-se, na atualidade, num dos grandes problemas dos
estudos juridicos e constitucionais do pafs. Para o autor, ¢é
impossivel se pensar em politicas piblicas sem se repensar o
papel desempenhado pelo Estado e pela Constitui¢ao na
implementacdo de suas acles a coletividade. Do mesmo
modo, Leonel Ohlweiler observa que “no processo de
constru¢ado de politicas puablicas havera de ser
problematizado o papel a ser desenvolvido pelo Estado e,
em especial, pela Administracio Ptblica.””

Diante dessa questio, para atingir os objetivos
delineados neste trabalho, de se analisar a possibilidade de
sindicabilidade judicial das politicas publicas quando
caracterizada a omissao administrativa em matéria de meio
ambiente, o trabalho divide-se em trés capitulos, sendo o
primeiro, mais especifico, sobre os paradigmas de Estado e
sua relacao com as politicas publicas; no segundo, procura-

4 BERCOVICI, Gilberto. Politicas pablicas e o dirigismo constitucional.
Revista Academia Brasileira de Direito Constitucional, n. 3, 2003, p. 180.

5 OHLWEILER, Leonel. A construcio e implementacdo de politicas
publicas: desafios do direito administrativo moderno. Mimeo.
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se fazer uma contextualizacio do direito fundamental ao
meio ambiente e, no capitulo final, busca-se analisar a
questao do controle judicial das politicas publicas,
apresentando decisdes do Supremo Tribunal Federal e a
doutrina especializada no tema.

E de se destacar que no capitulo inicial procura-se
estudar a inter-relagio entre os paradigmas de Estado, a
Constituicao e as politicas publicas, quando se refere a
intervengao estatal, buscando compreender o processo de
intervengao estatal para a resolu¢do de questdes economicas
envolvendo o mercado e o Estado, ou mesmo conflitos
sociais envolvendo tao-somente as pessoas individualmente.
Basta referir que a Constitui¢ao é o elemento constitutivo do
paradigma de Estado adotado e as politicas publicas, por sua
vez, sao instrumentos diretos para a consecucao dos
objetivos constitucionais através do instrumental oferecido
pela Administragao Publica.

Assim, reitera-se que a intervengao estatal deve ser
realizada por meio das politicas publicas, porque se
caracteriza pelo fato de ser considerada o “Estado em a¢ao”,
com vistas a Implementar agles, programas, mas,
especialmente, a buscar melhores resultados e eficiéncia as
intervencdes estatais.

Evidencia-se que a Administragaio Publica deve
estar sempre em agdo, em constante movimento, para o fim
de implementar os processos articuladores das politicas
publicas — nao apenas ambientais ou socioambientais - para
a manutencao dos indices de qualidade de vida da
coletividade e da possibilidade de regeneracio dos
ecossistemas, mas também respeitando os preceitos
normativos constitucionais predeterminados aos direitos
materiais prestacionais como politicas publicas efetivas.

Em caso de a Administracio Publica ndo estar em
movimento, ou seja, de ndo-agir (omissao administrativa),
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ou, mesmo, de agir em contrariedade as normas
constitucional-ambientais, pode ser possivel ao Poder
Judiciario, com algumas limita¢Ges e restricdes, compeli-la a
implementar politicas publicas eco ou socioambientais com
a finalidade de impedir degrada¢oes maiores ou a ampliagao
dos passivos ambientais, ndo apenas direta ou indiretamente
20 meio ambiente, mas também 2 coletividade humana como
um todo, haja vista haver a repercussio direta desses
naquela, de modo a influenciar na qualidade de vida das
pessoas.

Destaque-se, no entanto, que tal disposi¢io deve
ser manejada com restricGes pelos magistrados, na medida
em que a sindicabilidade ndo pode suprimir a politica, muito
menos a importancia dos Poderes Executivo e Legislativo no
planejamento e desenho das politicas publicas.

Diante dessas questoes, procura-se apresentar um
rapido cenario do sistema de implementagao das politicas
publicas denominado de policy cicle, seus atores e legitimados
para a elaboragao dos programas, passando pelo processo de
formacdo das politicas publicas. Deve ser sublinhada,
mesmo com uma certa antecipag¢ao ao texto, a multiplicidade
de atores para a implementacao das politicas publicas, dentre
os quais se destaca o Poder Judiciario como um legitimado
no policy cicle.’ Tal razio é 6bvia, uma vez que o paradigma de
Estado adotado pelo Brasil é o Democratico de Direito,
mesmo que seja ignorado por uma parte da doutrina e
jurisprudéncia, que ainda insiste em perceber um Poder
Judiciario reduzido diante de questdes fundamentais, o que
muitas vezes compromete a concretizagdio dos direitos
fundamentais previstos como o baluarte do sistema juridico.

Esse contexto ¢ o pano de fundo para o controle
jurisdicional, na medida em que exige uma postura criativa

6 BOBBIO, Luigi. A participacio dos juizes nas politicas publicas para
resolucio dos conflitos coletivos. Debatendo Politicas Publicas. 2014,
p.28.
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por parte do Poder Judiciario, como forma de romper com
a classica compreensao das atribui¢des judiciais, baseada na
passividade e insensibilidade para com as questoes sociais e
complexas que atingem toda a coletividade e o sistema
normativo, mas também sobretudo por conta do principio
da cooperagio ambiental (Kooperationsprinzip) entre 0s
Poderes Publicos e demais movimentos sociais na defesa e
protecao dos bens ambientais.

No segundo capitulo procura-se discutir o
processo de evolucido, desde a simples possibilidade de o
meio ambiente vir a se transformar num direito positivado
até sua efetiva constitucionalizacio com status de direito
fundamental. Nesse sentido, apresenta-se uma superficial
analise desse direito a partir das discusses enfrentadas pela
filosofia, no que tange ao antagonismo existente na relagao
entre 0 homem e a natureza para a ado¢ao do modelo de
desenvolvimento que se encontrava — e ainda se encontra _
baseada numa condicio de dominacao dos recursos naturais
pelo homem. Tal concepgao evoluiu para a concepgao
antropoceéntrica alargada.

Procura-se percorrer a trajetoria internacional
realizada pelo direito ao meio ambiente através da
Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano de Estocolmo, realizada em 1972, até a
Conferéncia das Nacgoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, de 1992, ou seja, vinte anos depois,
apresentando as discussoes referentes ao tema das politicas
publicas eco e socioambientais. Relata-se o caminho
realizado da mera preocupacido ambiental até a positivagdo
como direito dos instrumentos internacionais 2
constitucionalizacao desse bem juridico como efetivo direito
fundamental as presentes geracOes (intrageracional) e as

geragoes futuras (intergeracional), previsto na Constitui¢ao
Federal de 1988.
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Ainda no mesmo capitulo faz-se uma analise
especifica sobre o conteddo materializado no direito
fundamental ao meio ambiente sadio, positivado na
Constituicao Federal, apresentando os desdobramentos para
a questao. Do mesmo modo, embora o objeto de estudo seja
a possibilidade de controle judicial de politicas publicas,
pretendeu-se, ainda que rapidamente, analisar uma politica
publica que trabalhe a l6gica inversa, ou seja, que desenvolva
preventivamente as questbes do meio ambiente,
enquadrando-as numa politica publica socioambiental.

Pretende-se no capitulo final analisar a
possibilidade do controle judicial das politicas publicas
quando configurada a omissao administrativa em matéria de
meio ambiente. A Administracio Publica, a partir do
momento em que o direito ao meio ambiente foi
considerado direito fundamental, tal qual se observa pela
interpretacio da Constituicdo Federal de 1988, precisa
protegé-lo e respeita-lo, sob pena de plena violagao dos
preceitos constitucionais. Por isso, o Poder Judiciario precisa
ser acionado em caso de omissao ou viola¢ao dos direitos
fundamentais, porque se trata do guardido dos preceitos
constitucionais, devendo sempre zelar pelo respeito aos
macrofundamentos da ordem juridico-constitucional. Deve
aqui ser ressalvado novamente que tal possibilidade nao deve
ser utilizada aleatoriamente, mas somente quando houver
violagdo, ou possivel violagdo em iminéncia a ser realizada,
por acdo ou omissao aos direitos fundamentais, no caso
especifico, do meio ambiente ecologicamente equilibrado,
sob pena de uma politizagao indevida da justica.

Entretanto, merece ser referido que os principais
Obices apresentados pela doutrina e pela jurisprudéncia para
julgar pela impossibilidade do controle das politicas publicas
pelo Poder Judiciario reside no principio da “separagao de
poderes”, bem como na insindicabilidade dos atos
administrativos.
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Deve ser destacado que inimeros pedidos judiciais
de controle das politicas publicas em situagcdes de omissao
administrativa sao negados sob o argumento do principio da
“separagao dos poderes”, ou da discricionariedade
administrativa, quando se tratar de atos administrativos
discricionarios oriundos da Administracio Publica.’

Com esse proposito, busca-se reexaminar o
principio da separagdo dos poderes, apresentando seus
fundamentos e limites atuais diante do paradigma de Estado
“Democratico” de Direito. Seria o principio da separagdo de
poderes um mito ou se trata de reproducdo acritica do
direito? Nesse aspecto, como pano de fundo faz-se uma
abordagem do papel desempenhado pelo Poder Judiciario
nos paradigmas de Estado, bem como suas atribuigcoes
quanto a tais questdes num Estado Democratico de Direito.

Para responder a questio, colaciona-se a posi¢ao da
doutrina, apresentando também algumas jurisprudéncias dos
tribunais superiores, mas destacando especialmente a A¢io
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 45,
considerado o /leading case, no qual o Supremo Tribunal
Federal consagrou a possibilidade do controle sobre a
questdo, permitindo expressamente a possibilidade de haver
o controle quando se tratar de direitos fundamentais.®

Do mesmo modo, apresenta-se como outro ébice
para o controle jurisdicional das politicas publicas a
(in)sindicabilidade dos atos administrativos discricionarios —
baseados na oportunidade e conveniéncia — por parte do

7 BRASIL, Superior Tribunal de Justica, REsp 252.083, Rel. Min. Nancy
Andrighi, Segunda Turma, DJ 26.03.2000. REsp 63128- GO, Rel. Min.
Adhemar Maciel, Sexta Turma, DJ 20.05.1996. Resp 169.876, Rel. Min.
José Delgado, Primeira Turma, DJ 21.09.1998.

8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Argiiicdo de Descumprimento de
Preceito  Fundamental  (ADPF) 45, Extraido do  site:
http://www.stf.jus.br Acesso em: 12 dez. 2013.
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Poder Executivo, apresentando a jurisprudéncia recente do
Supremo Tribunal Federal no que se refere a matéria do
controle judicial de politicas publicas em matéria de meio
ambiente.’

Por fim, pretende-se apresentar as posicoes
jurisprudenciais mais recentes e vanguardistas sobre a
matéria, comentando de forma superficial os argumentos
apresentados, de modo a reforcar a possibilidade de haver tal
controle como uma maneira de se preservarem os preceitos
constitucionais relativos a defesa do meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geracoes.

9 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. AG.REG. no RE 678.171 — DF.
Rel. Min. Dias Toffoli. Extraido do site: www.stf.jus.br, Acesso em: 10
jun. 2014.


http://www.stf.jus.br/
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Estado, constitui¢ao e
politicas publicas

2.1 A inter-relacao entre Estado, Constituicao e
Politicas Publicas

E importante destacar a inter-relagdo existente
entre o paradigma de Estado, a Constituicdo e as politicas
publicas como o instrumental do “HEstado em acao”,
ordenado especialmente pelas normativas constitucionais,
para se entender a funcionalidade de ambos os institutos de
maneira a efetivar os preceitos constitucionais.
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Para tanto, neste capitulo busca-se analisar o
desenvolvimento dos paradigmas de Estado, no que se
refere a sua acdo ou intervencdo estatal, em matéria de meio
ambiente, para posteriormente se entenderem os fatores da
criagdo e origem, além dos atores e do ciclo de cria¢ao do
instituto das politicas publicas.

2.1.1 Estado, Constituicao e Politicas Publicas: Uma
Relagio de Interdependéncia

O Estado pode ser concebido de acordo com Max
Weber, para o quem “un instituto politico de actividad
continuada, cuando y em la medida en que su cuadro
administrativo mantenga con éxito la pretension al
monopolio legitimo de la coacién fisica para mantenimiento
de la orden vigente.”1? Por sua vez, a Constitui¢ao pode ser
compreendida numa conceituagio ocidental como a
“ordenacao sistematica e racional da comunidade politica
através de um documento escrito no qual se declaram as
liberdades e os direitos e se fixam os limites do poder
politico.”

Tais compreensdes desses institutos — sdao
importantissimas, por serem condicionadores da
implementacao das politicas publicas, como
interdependentes com a concep¢ao de paradigma de Estado
sempre identificado pela conformagao politico-normativa
adotada pelo modelo constitucional, no qual se inter-
relacionam, num processo continuo e permanente, uma vez

10 WEBER, Max. Economia y sociedad. México: Fondo de Cultura
Econémica, 1996, p. 44.

11 CANOTILHO, ].J. Gomes. Direito constitucional e teoria da
constituicao. 5. ed. Coimbra: Almedina. 2003, p. 52.
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que “tal Constituigdo, tal Estado”2 ou “Estado segundo a
Constituicao.”13

Para  Joaquim José Gomes Canotilho, a
“Constituicao pretende ‘dar forma’, ‘constituir’, conformar
um dado esquema de organizagdo politica.”'* Destaca-se,
dessa forma, a importancia da Constituicio — como processo
de “constituir” _ e da concep¢ao de Estado, de tal maneira
que as politicas publicas se configurem em importantes
instrumentos materiais que reflitam suas inten¢oes — modos
de agir estatais — ao estabelecer absten¢des por parte do
Estado (direitos negativos) ou simplesmente a reclamar
prestacdes materiais positivas por parte deste (direitos
prestacionais), sem o que se corre sério risco de se
esvaziarem os objetivos, finalidades e tarefas normalmente
previstas constitucionalmente.

E importante destacar também a necessidade de
(re)construcio e conformagiao de uma outra sociedade na
chamada “realidade social”, num processo dinamico de
cooperag¢ao entre a normatizagao constitucional e a aplicagdao
societal, fundada nos principios politicos e programas

12 CANOTILHO, JJ. Gomes. Estado adjetivado e teoria da
constituico. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional,
Sio Paulo, n.3, 2003, p. 457. No mesmo sentido, BERCOVICI, Gilberto.
Desigualdades regionais, Estado e Constitui¢do. Sio Paulo: Max
Limonad. 2003.p. 271. “Estado e Constitui¢io sdo objetos de estudos
indissoluvelmente vinculados.”

13 Pode set utilizada como exemplo a promulgacio da Emenda 19/99,
ao qual alterou significativamente a estrutura da Administracao Publica
brasileira. Vide BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reformas do Estado
para a cidadania. A reforma gerencial brasileira na perspectiva
internacional. Sio Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998.

14 CANOTILHO, Direito constitucional e teotia da constitui¢ao, 2003,
p. 87.
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constitucionais como forma da concretizacio dos idearios
constitucionais.

Essa relacao entre o direito e o paradigma de
Estado tem sido, para Maria Paula Dallari Bucci, “uma
primeira dificuldade em se trabalhar com politicas em
direito”". Aqui deve ser entendido o termo politica como o
processo de fazer as politicas — programa de a¢oes do Estado
— que objetivem o interesse coletivo para o bem-estar de
todos."

Essa questao tem permeado inimeras discussoes a
respeito do papel atribuido as politicas publicas de acordo
com o paradigma estatal adotado, porquanto tais
caracteristicas compreendem a forma de agdo do Estado na
escolha do objeto para a resolugdo de problemas e ou
conflitos a serem atacados/tesolvidos por uma ou mais
acao(6es) publica(s) estatal(is).

15 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas
publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 245.

16  COMPARATO. Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de
constitucionalidade das politicas publicas.Revista de Informacio
Legislativa, a. 35, n. 138, p. 39-48. abt./jun. 1998, p. 44. No mesmo
sentido, REGONINI, Gloria. Capire Le politiche publiche. Bologna: Il
Mulino, 2001, p. 300. “politiche siano Il prodotto della politica: degli
orientamenti ideologici delle coalizioni di governo, degli asseti
istituzionnali, del numero dei partiti, delle loro, caracteristiche
organizzative.” “Traducido livre do autor: politicas é o produto da
politica: os ordenamentos ideoldgicos das coalizées de governo, dos
acordos institucionais, do numero de partidos e das caracteristicas
organizativas.” Pode-se ainda ser concebida numa outra perspectiva, de
acordo com Max Weber a politica pode ser compreendida como a
“aspiracion a la participagdo em el poder, o la influéncia sobre la distribuigdo de poder,
ya sea entre Estado o, em el interior de um Estado, entre los grupos humanos que
compreende, lo qual corresponde también essencialmente al wuso linguistico.”
WEBER, Max. Economia y sociedad. México: Fondo de Cultura
Econémica, 1996, p. 1056. Para LAHERA, P. Eugenio. Politica e
politicas publicas. Santiago-Chile: Cepal-Naciones Unidas, 2004. (Série
Politicas sociales) p. 15. “La politica es la ‘esfera de la decision social’,
particularmente en democracia.”
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De acordo com Joaquim José Gomes Canotilho,
(“o Estado ndo esta s6, mas sempre acompanhado de
‘adjetivos”!7) na sua conformagao materialmente pretendida,
para a persecucao dos principios e valores plasmados na
Constituicao, dando plena efetividade aos seus planos e
pretensoes politico-sociais. O autor aborda a relacio direta
existente entre a Constitui¢ao e o paradigma de Estado como
substantivo e a concep¢ao a qual denomina de “adjetivos”,
ressaltando que “talvez os adjetivos do Estado facam luz
sobre as qualidades da Constituigao, talvez os qualificativos
de constituicao adiantem alguma coisa sobre os atributos do
Estado.”8 Para o constitucionalista portugués, o paradigma
de Estado ¢ a faceta constituida a partir de uma Constitui¢ao
democraticamente legitimada, sendo indissociaveis quando
se objetiva materializar em agdes publicas os valores
constitucionais.!?

Pretende-se, assim, argumentar aqui que ha uma
clara compatibilidade entre a concepgao de paradigma de
Estado constituido pela op¢ao constitucionalmente
escolhida e a sua forma de agdo representada pelo
instrumento das politicas publicas, relacionando a classica
concepgao de que a politica publica busca colocar o
“governo em ag¢ao”.2 Tal problematica levou Chistopher

17 CANOTILHO, ]J. Gomes. Estado adjetivado e teoria da
constituicdo. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional,
Sao Paulo, n.3, 2003, p. 456.

18 CANOTILHO, op. cit., p. 457.
19 CANOTILHO, op. cit., p. 457.

20 SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisio da literatura.
Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, jul.-dez. 20006, p. 26. No mesmo
sentido, HOWLETT, Michel; RAMESH, M. Come studiare le politiche
pubbliche. Bologna: 11 Mulino, 1995, p. 8: “Quando parliamo di politiche
publiche, parliamo delle azione dei governi.” Tradugdo livre do autor:
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Ham e Michael Hill a sustentar que “ha uma exigéncia em
atribuir maior relevo a explicagdo das politicas publicas
centradas sob o Estado.” 2!

E possivel afirmar, dessa forma, que o Estado é o
principal agente na consecu¢ao/implementacio das politicas
publicas, mas suas a¢Ges/intervencoes devem estar sempre
orientadas pela conformacgio politico-ideologica adotada
pelo modelo constitucional, que determinara o enfoque para
uma acao/atuacao ou intervencio com maior ou menor
intensidade no melhoramento de niveis economicos, nas
relagdes com o mercado (espago da troca econdmica), nas
questoes sociais ou na defesa dos recursos ambientais, para
a resolugdo das demandas predeterminadas, buscando-se
associa-las a metas e objetivos de acordo com os axiomas
inspiradores da Constitui¢ao. 22

Tais formas de atuagdao estatal dependem da
conformagao politico-ideolégica adotadas pelo substantivo
Estado e com o “adjetivo” escolhido, mas configuradas pelo
modelo constitucional na conformacao que as tarefas
estatais sao complementadas por meio das politicas publicas
na realizacdo de beneficios materiais estatais que buscam
alcangar as finalidades previstas constitucionalmente.??

Para Gilberto Bercovici, “o papel politico do
Estado ¢ central no processo de formaciao de politicas

“quando falamos de politicas publicas, estamos falando de a¢des de
governo.”

21 HAM, Chistopher; HILL, Michael. Introduzione all’analisi delle
politihe publiche. Bologna: Il Mulino, 1995, p. 61.

22 MASCARENO, Carlos. Las politicas publicas ante las realidades
emergentes. Notas para la discusion. CDC. [online]. ene. 2003, vol.20,
no.52. p.7-38. Disponivel no site:
http://www.scielo.otg.ve/scielo.php?pid=S1012-
25082003000100003&script=sci_arttext Acesso em: 23 fev 2014.

23 HOFLING, Eloisa de Mattos. Estado e politicas (ptblicas) sociais.
Cadernos Cedes, Sio Paulo, ano XXI, n. 55, nov., 2001, p. 31.


http://www.scielo.org.ve/scielo.php?pid=S1012-25082003000100003&script=sci_arttext
http://www.scielo.org.ve/scielo.php?pid=S1012-25082003000100003&script=sci_arttext
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publicas™, ja que a identificagdo das prioridades publicas
esta, a principio, fundamentada em decisGes politicas
desenvolvidas  pelo préprio  Estado, devendo  ser
compartilhada em conjunto com a pluralidade dos atores
sociais envolvidos, considerando, ¢é claro, as concepcoes e
valores irradiados dos preceitos constitucionais.

Por oportuno, deve ser referido que, de acordo
com Patricia Helena Massa-Arzabe, “hoje ¢é indissociavel a
nocao de Estado a a¢io sobre os rumos da sociedade, acao
esta que deve estar direcionada a buscar o aprimoramento da
vida em comum.”?5

No mesmo sentido, Celina Souza complementa ao
afirmar a relagdo existente entre as politicas publicas e o
Estado, porque “repercutem na economia e nas sociedades,
dai por que qualquer teoria da politica publica precisa
também explicar as inter-rela¢cdes entre Estado, politica,
economia e sociedade.”26

Por fim, deve ser considerada a posigao de Michael
Howlett ¢ M. Ramesh, segundo os quais “um modo de
aproximar-se do processo de politica publica ¢ examinar a
natureza do regime politico”” E complementam ao
afirmarem que “a classificacio do regime politico pode

24 BERCOVICI, Gilberto. Politicas publicas e o dirigismo
constitucional. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional,
Sao Paulo, n.3, 2003, p. 173.

25 ARZABE, Patricia Helena Massa. Dimensio juridica das politicas
publicas. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas:
reflexées sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 2000, p. 51.

26 SOUZA, Politicas publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias,
2006, p. 25. No mesmo sentido, SANTOS, Hermilio. Politicas puablicas,
estado e sociedade. Civitas — Revista de Ciéncias Sociais, Porto Alegre,
v. 5. 1. 1, jan./ jun. 2005, p. 5-9.

27 HOWLETT, Michel; RAMESH, M. Come studiare le politiche
pubbliche. Bologna: 11 Mulino, 1995, p. 11.
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constituir-se apenas um ponto de inicio na analise das
politicas publicas porque ndo explica completamente como
as caracteristicas do regime se manifestam sem simples
politicas.”2

Assim, percebe-se que, de acordo com a concepgao
estatal, considerando o ‘“adjetivo” escolhido para o
substantivo Estado, pode haver uma implicagdo maior e
mais acentuada na elaboracio/implementacio/realizacio
das politicas publicas insculpidas na Constitui¢ao.? Dessa
forma, no caso da concepgido do Estado com o “adjetivo
social”, devera haver mais concentracao das agdes publicas
estatals na realizagdo de politicas publicas em areas
estratégicas para o melhoramento dos niveis de qualidade de
vida da coletividade, como, por exemplo, maiores
investimentos nas areas de saude, moradia, educacio,
emprego e geracao de renda, meio ambiente, que envolvam
bem-estar a popula¢io. No caso do Estado com adjetivo
“liberal”, este procura se abster de interferéncias ou agdes
estatais, omitindo-se em tais atividades, o que significa que
ainda assim esta realizando politicas publicas, ja que essa
omissao estatal também pode ser considerada uma pretensao

28 HOWLETT; RAMESH, op. cit., p. 11.

29 CANOTILHO, Estado Adjetivado e Teoria da Constitui¢do. Revista
da Academia Brasileira de Diteito Constitucional, 2003. O
constitucionalista portugués apresenta algumas adjectiva¢des, nio tio
tradicionais como o “estado de direito, estado democritico, estado
autoritario, estado social, estado liberal, estado intervencionista”, com o
objetivo de demonstrar que o “Estado ndo estd s6”, mas sempre
acompanhado de adjectivos, quais sejam, “estado subsidiario, estado
sobrecarregado, estado dispensador de servicos, estado activo, estado
econoémico, estado-arena, estado desobediente, estado aberto, estado
cooperativo,  estado  protector, estado  garantidor, estado
desfronteirizado, estado internacional, estado cosmopolitico, estado
ponderador, estado cooperativo, estado ecolégico, estado argumento.”

p. 456.
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planejada por parte do Estado, mas de acordo com as
diretrizes politicas orientadoras dessa concepcao, fundadas
na plena liberdade econémica por parte do mercado, sem
qualquer intervencao estatal nas relacdes economicas.

Desse modo, para uma melhor compreensio e
entendimento dos paradigmas de Estado, seja qual for o
“adjetivo” escolhido pela Constitui¢do, a fim de comprovar
a inter-relacao desses institutos com a
implementacio/realizacio  das  politicas  publicas, ¢é
fundamental focar a analise dessas concepgdes tao-somente
numa perspectiva limitada a possibilidade ou nao de haver
controle jurisdicional das omissdes administrativas em
matéria de meio ambiente, permitindo a “sindicabilidade”
das chamadas “politicas publicas” eco ou socioambientais
por parte do Poder Judiciario.

Para tanto, com o objetivo de analisar
posteriormente tal problematica, ainda de que se tenha
conhecimento de que o instituto das politicas publicas foi
criado no paradigma do Estado Liberal, mas difundido de
forma crescente no Estado Social-Intervencionista, para
buscar maior eficiéncia e otimizagao dos recursos publicos
no periodo do pods-guerra, procura-se fazer uma apertada
sintese dos paradigmas de Estado moderno, todos pos-
constitucionais. Assim, inicia-se pela constitui¢io do Estado
Liberal, passando pelo Welfare State, até se chegar a
instituicio do Estado Democratico de Direito, este
considerado como o apice das relagoes entre o Estado ¢ a
sociedade, a fim de se compreender o conjunto de
motivagoes relacionadas entre o Estado (Administracao
Publica) e a sociedade civil que justifiquem o surgimento do
objeto de analise deste capitulo: as politicas publicas
implementadas pelo Poder Publico de preservacio e
conservacio do meio ambiente.
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Alias, ¢ importante destacar que, a partir de agora,
adotar-se-a a intervencao de acordo com a conceituacao de
Eros Roberto Grau, para quem ha uma diferenciagiao
terminoldgica entre acdo e intervengao estatal:

Intervir é atuar em 4drea de outrem: atuacio, do Estado, no
dominio econémico, area de titularidade do setor privado, ¢é
intervengdo. Atuacio do Estado além da esfera no publico —
isto ¢, na esfera do privado — ¢ intervencdo. De resto toda a
atuacdo estatal pode ser descrita como um ato de intervencio
na ordem social.?

Destaca-se que, muito embora se utilize a
terminologia “intervenc¢do” para atuagdo no dominio

economico, esta pode ser utilizada para
alteracoes/modificacdes nas relacdes sociais de ambito
privado.

Ainda no mesmo sentido, rejeitando a ideia de que
o Estado ¢ invariavel e estatico nas suas concepgoes e
paradigmas, desde que de acordo com a conformagio
politico-ideoldgica de um com outro e na conexao com a
realidade social concreta, assevera Gilberto Bercovici que:

Nio se pode construir uma Teoria do Estado com critérios de
universalidade para todos os tempos e situagdes. O Estado deve
ser entendido historicamente vinculado as relagdes politico-
ideolégicas e de poder que o conformam.31

Ressalte-se que essa criagao metafisica recente,
dentro de um contexto histérico muito mais amplo de tempo

30 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constitui¢io de 1988.
11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 74. Ainda no mesmo sentido, vale
a pena conferir a posi¢ao de SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade
civil do estado intervencionista. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
99.

31 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e
Constitui¢do. So Paulo: Max Limonad. 2003. p. 49.
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organizacional, transmutou-se constantemente num perfodo
de tempo relativamente pequeno. Em cerca de duzentos
anos, passou-se do Estado Absolutista ao Estado de Direito
e do Estado Liberal ao Estado Social, que redundou no atual
paradigma de Estado Neoliberal. Evidencia-se, desse modo,
que “o conteudo e os instrumentos proprios desta forma
estatal se alteram, se reconstroem e se adaptam a situagoes
diversas.”32

Em vista de tais mudancas e transformacoes,
pretende-se aqui analisar as caracterfsticas estruturais dos
paradigmas de Estado pés-constitucionais, a comegar pelo
Estado  Liberal, passando pelo Estado Social-
Intervencionista até a emergéncia do Estado Democratico
de Direito, no que se refere a matéria de preservagao e
conservagao do meio ambiente por parte de tais concepgoes
estatais.

Deve ser destacado, como ja mencionado
anteriormente, que os paradigmas de Estado sdo
conformados pelos modelos constitucionais (“o Estado nao
esta s6”). Assim, mesmo nao havendo a positivagao do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado nas
constitui¢des anteriores ao pos-guerra (no Brasil somente
em 1988), pretende-se no presente capitulo compreender
superficialmente diante de que contexto a tematica do meio
ambiente estava inserida em tais paradigmas de Estado.

2.1.1.1 O Estado Liberal: A Legitimidade do Estado
Pretendida Para os Interesses do Mercado

32 MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do estado e da constituicdo
e a transformacdo dos direitos humanos. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2002, p. 37.
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Com o proposito de compreender as formas de
intervencao estatal no mercado e nas relacdes sociais, bem
como as formas de realizagdo das prestagOes materiais
positivas (direitos prestacionais) ou negativas (direitos
negativos) por parte do Estado para posteriormente
entender as politicas publicas com enfoque na proteciao e
conservagdo do meio ambiente, adotar-se-a a proposta
apresentada por Jorge Reis Novais, o qual dividiu tal
problematica de caracterizacdo em separagoes de acordo
com as caracteristicas do paradigma do Estado Liberal.?

Para Jorge Reis Novais os pressupostos do
paradigma do Estado Liberal designam-se em trés
separagoes:

A separacgdo entre a politica e a economia, segundo a qual o
Estado se deve limitar a garantir a seguranca e a propriedade
dos cidadios, deixando a vida econdémica a dinamica da auto-
regulacio de acordo com o mercado; b) separagio entre Estado
e moral, segundo a qual a moralidade nio ¢ assunto que possa
ser resolvido pela coacido externa ou assumida pelo Estado; c)
a separacdo entre o Estado e a sociedade civil, segundo a qual
essa ultima é o local em que coexistem as esferas morais e
econdmicas dos individuos, relativamente as quais o Estado é
mera referéncia comum tendo como Unica tarefa a garantia de
uma paz social que permita o desenvolvimento da sociedade
civil de acordo com suas préprias regras.*

Deve ser ressaltado que todas as separagdes
apresentadas entre politica e economia, Estado e moral,

33 Tal divisao vislumbrando o liberalismo a partir de nicleos distintos,
moral, politico e econémicom, também pode ser encontrada na obra de
STRECK, Lénio Luis; MORALIS; José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e
teoria geral do estado. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001.

34 NOVALIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de
direito. Do estado de direito liberal ao estado social e democratico de
direito. Coimbra: Almedina, 20006, p. 59.
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Estado e sociedade civil apresentam-se como consequéncias
diretas ao contexto atual, sobretudo do caso brasileiro, de
nao participagio democratica da sociedade no espago
publico e dos proprios poderes publicos, especialmente do
Poder Judiciario, na realizagdio das politicas publicas,
independentemente da tematica envolvida, objeto que sera
analisado posteriormente. Atenta-se, para 0 momento, em
buscar entender as caracteristicas do Estado Liberal, sem
jamais olvidar que o paradigma estatal anterior a esse “era a
de um Estado que preservava privilégios absolutistas,
protecionismo mercantilista e corrupg¢ao por toda a parte.”’

Pode-se afirmar, por conseguinte que a mudanca
estatal ocorrida estruturou-se objetivando uma verdadeira
revolugao aquilo que o modelo anterior de Estado tanto
procurou  proibir:  a  livre-iniciativa  individualista,
constituindo-se, portanto, na antitese do Estado absolutista
como modelo baseado no poder individual e ilimitado do
monarca, representada na expressao ex parti principis, fundada
na legitimidade dinastica®, do “poder e vontade sem
limites”, personificando a figura do rei com a do instituto do
Estado.?

35 ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias do welfare state.
Lua Nova _ Revista de cultura e politica, n.24, set. 1991. p. 86.

36 LAFER, Celso.O significado da republica. In: Ensaios liberais. Sdo
Paulo: Siciliano. 1991, p. 18. Vejam-se também NOVAIS, Contributo
para uma teoria do estado de direito. Do estado de direito liberal ao
estado social e democratico de direito, 2006, p. 36; DALLARI, Dalmo
de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 24. ed. Sao Paulo, Saraiva,
2003, p. 70; STRECK, Lénio; MORAES, José Luis Bolzan de. Ciéncia
politica e teoria geral do estado. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2001, p. 46.

nteressante relembrar a celebre frase de Luiz , monarca francés
37 Int te relemb lebre frase de Luiz XIV. fi ,
chamado de Rei Sol: “L’Etat cést moi” — o Estado sou eu. Observa-se
que o principio da “separa¢do de poderes”, objeto de analise do capitulo
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2.1.1.2 Estado Liberal: Dicotomia da Politica e Economia
Num Szatus Negativus

O Estado Liberal pode ser caracterizado,
sobretudo, pelo seu carater nao intervencionista, de status
negativus, por possibilitar aos individuos ampla autonomia de
atuac¢ao no espaco privado e no mercado, garantindo a plena
competitividade e concorréncia de todos contra todos
indistintamente. De acordo com Lénio Streck e José Luis
Bolzan de Moraes, “o ponto de encontro de varias vontades
individuais, onde sio estabelecidas as relagdes contratuais, é
o mercado, que se auto-organiza constantemente.”’3#

Essa auto-organiza¢ao singular foi o motivo
fundamental para os pensadores liberais sustentarem como
desnecessaria a intervencao estatal na area das relagoes
privadas, ja que a competi¢do entre os proprios individuos e
a “mao divina da providéncia”, expressio utilizada por
Adam Smith¥, regulariam o mercado completamente.
Fernando Facury Scaff, ao abordar tal paradigma de Estado,
observa que “decorre dai um dos principais instrumentos do
capitalismo liberal, que é a liberdade para contratar. As
relagoes tém de ser livres porque todos os homens nascem
iguais.”#0

Os principios da abstencao estatal, da plena
competitividade e da concorréncia no FEtat Gendarme sio
considerados os pilares do paradigma liberal, como uma

terceiro, pretendia acabar com o excesso de concentracdo de poderes a
cargo de uma unica pessoa, dividindo-o em trés poderes distintos.

38 STRECK; MORAES, Ciéncia politica e teoria geral do estado, 2001,
p. 55.

39 SMITH, Adam. A riqueza das nagées — investiga¢ao sobre a natureza
e suas causas. S20 Paulo: Abril Cultural, 1983.

40 SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade civil do estado
intervencionista. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 73.
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tentativa da constru¢io de um modelo adequado ao
funcionamento do capitalismo concorrencial,
fundamentados nas ideias e no pensamento do economista
inglés Adam Smith ao pregar, insistentemente, a ordem
natural como fundamento essencial 2 liberdade do mercado.
O expoente desse pensamento sustentava:

Deixe-se cada qual, enquanto ndo violar as leis da justica,
perfeita liberdade de ir me busca de seu proprio interesse, a seu
préprio modo, e faga com que tanto seu trabalho como seu
capital concorram com os de qualquer outra pessoa ou
categoria de pessoas.41

De acordo com o economista inglés, considerado o
idealizador do liberalismo economico, o laissez-faire como
fundamento do livte mercado, este deveria ser regulado
somente pela “mao invisivel”, garantindo que os agentes
detentores dos meios de producdo produzissem apenas e
exclusivamente aqueles bens e servicos de que a sociedade
necessitasse, controlando, portanto, a oferta e a procura, sem
a menor interven¢ao por parte do Estado.

Lénio Streck e José Luis Bolzan de Moraes
denominam o Estado Liberal de “o (nao) Estado” ou o
“anti-Estado”, porque “o papel do Estado é negativo, no
sentido da protecao dos individuos. Toda a interven¢ao do
Estado que extrapole estas tarefas é ma, pois enfraquece a
independéncia e a iniciativa individuais.”*

Percebe-se, dessa forma, diante de tais
caracteristicas, que em tal paradigma de Estado o meio
ambiente (recursos naturais) era tratado como apenas mero
instrumento de apropriagao por parte dos homens, nao se

41 SMITH, op. cit., p. 47.

42 STRECK; MORAES, Ciéncia politica e teoria geral do estado, 2001,
p. 56.
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constituindo num direito correlacionado a outro (saide,
bem-estar), muito menos, autonomamente como verdadeiro
direito ecoldgico a sadia qualidade de vida humana, vindo a
ser consagrado constitucionalmente tao-somente apds a
Segunda Guerra Mundial. O paradigma do Estado Liberal
existia tdo-somente para ‘“‘assegurar o livre jogo da
concorréncia entre os particulares e impedir a invasao das
respectivas esferas de autonomia.” *

Laissex faire, laissex passer, de monde va de lui-méme
apresenta-se como regra principiolégica nesse contexto de
plena liberdade individual, o qual sustentava que as coisas
deveriam correr a seu livre curso, porque somente assim a
economia e a sociedade desenvolveriam sua melhor
harmonia e crescimento.* No paradigma do Estado Liberal,
segundo Jorge Reis Novais,

O bem-estar coletivo resultaram nio de uma atividade
conscientemente dirigida a atingi-lo, mas antes do livre
encontro dos fins individuais, da livte concorréncia de
produtores e consumidores movidos e dirigidos por uma mao
invisivel através da procura e oferta de mercadorias.45

Percebe-se, por conseguinte, que nessa concepgao
de Estado absenteista a distribuicio dos bens ocortria no
ambito das relagoes entre individuos ou grupos em mutua
concorréncia, sem qualquer ou nenhuma interferéncia estatal
na esfera econdémica ou de mercado, deixando que as
relagoes mercadoldgicas individuais ou de grupos regulassem
a relagdes livremente. Cabe ao Estado apenas a funcgao de

43 NOVAIS, Contributo para uma teoria do estado de direito. Do
estado de direito liberal ao estado social e democratico de direito, 20006,

p. 69.

44 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do Estado. Lisboa: Fundacdo
Calouste Gulbenkian. 3 ed. 1997. p. 377.

45 NOVAIS, op. cit., p. 60.
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facilitar a instauracao dos contratos e seu cumprimento na
aplicacao concreta do principio pacta sun servanda, bem como
de garantir a continuidade de tais negdcios contra violéncias
fisicas sofridas pelos cidadaos.

Logo, essa proposicao liberal concebia o Estado
tio-somente para garantir os direitos individuais como
verdadeiros ““direitos negativos”, tanto que tais direitos
foram reconhecidos exatamente nesse momento historico,
numa perspectiva de protecio da vida, da propriedade
privada, da liberdade, da igualdade, concebendo-os como
direitos naturais dos individuos, que nem mesmo o poder
estatal poderia violar. Ingo Wolfgang Sarlet compreende que
tais direitos de cunho negativo foram, ao longo do tempo,
“afirmando-se como direitos do individuo frente ao Estado,
mais especificamente como direitos de defesa demarcando
uma zona de nao-intervencio do Estado e uma esfera
individual em face de seu poder.”#

O objetivo nuclear dos liberais era encontrar
garantias de seguranca individual a fim de conter e controlar
todo e qualquer arbitrio estatal contra o individuo, deixando
o restante ao livre-arbitrio da iniciativa de cada um.#
Utilizaram-se do processo de racionalizacio do direito
formal, por meio da lei, que representaria a expressao da
“vontade geral” ou da “vontade de todos”, como uma forma
de organizar a economia e garantir aos agentes economicos
que o Estado ndo interviria nas relagoes de mercado e
sociais, limitando, pois, o poder do Estado.

46 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 50. Tais direitos também podem
ser chamados de direitos de primeira geracio (dimensao), por garantir os
direitos individuais (vida, patrimonio, liberdade), p. 50.

47 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do Estado. 3. ed. Lisboa:
Fundacio Calouste Gulbenkian. 1997. 376.
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Essa proposta de racionalizacio do direito,
segundo Max Weber, encontra-se fundamentada numa
concepgao da reserva legal-racional,

Aquela decorrente do estatuto, sendo seu tipo mais puro “a
dominacdo burocratica”, onde qualquer direito pode ser criado
e modificado mediante um estatuto sancionado corretamente
quanto 4 forma; ou seja, obedece-se ndo a pessoa em virtude do
seu direito proprio, mas a regra estatuida, que estabelece ao
mesmo tempo a quem e que medida se deve obedecer.48

Dessa forma, a criagao do instituto da norma-legal-
racional como uma garantia de abstracio geral com as
caracteristicas de generalidade e abstracdo, cuja pretensio
deveria prevalecer para todas as pessoas indistintamente,
rompeu com o principio do particularismo juridico,
significando que “ninguém esta acima da lei, estando todos
sujeitos a ela”®. Contudo, assegurou “a primeira garantia
correspondente a0 liberalismo politico e,
concomitantemente, é posta a servico da preservagao do
mercado (= liberalismo economico; liberdade econémica em
suas diversas faces, liberdade publica e liberdade privada.)”s.
Essa racionalidade juridica materializada pela norma-legal-
racional apresentava-se como uma seguranca da burguesia
contra invasdes e interferéncias estatais nas relacoes de
mercado ao garantir a total abstencdo do Estado nas
questoes envolvendo tais temdticas, motivo pelo qual ele
fora legitimado.

48 WEBER, Max. Os trés tipos de puros de dominagao legitima. In:
COHN, Gabrie (Org.). Sociologia. Sao Paulo: Atica, 1986, p. 128.

49 DAHRENDORF, Ralf. O conflito social moderno. Um ensaio sobre
a liberdade politica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar; Sdo Paulo: Edusp, 1992,
p. 52.

50 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na constituicao de 1988.
11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 38.
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Os direitos fundamentais, o principio da separacao
de poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) com o
império da lei e o principio da legalidade sio consequéncias
diretas dos principios estruturais do paradigma de Estado
Liberal.>!

Evidencia-se, assim, que o meio de organizagao da
economia capitalista ¢ do Estado Liberal é realizado pelo
principio da norma-legal-racional assentado no direito
formal, como uma técnica de racionaliza¢ao do poder estatal,
com vistas a limitar o arbitrio estatal contra violagOes as
esferas de individualidade. De forma contratia, também
poderia usar do exercicio do poder do Estado — o monopdlio
do uso do poder da forca _ contra os descumpridores das
prescricbes normativas, como maneira de legitimar os
interesses do Estado na preservagdo de tais liberdades
individuais.

Elofsa de Mattos Hofling sintetiza claramente o
dilema desse paradigma estatal, “na medida em que o
Estado, no capitalismo, nao institui, nido concede a
propriedade privada, nao tem o poder de interferir nela.”s2

As interferéncias desse paradigma de Estado, de
acordo com Fernando Facury Scaff, ocorriam somente “sob
trés aspectos: para a manuten¢ao da ordem, da seguranga e
da paz, em nivel de politica externa, para que internamente
fosse possivel ocupar todo o tempo e pessoal disponivel com
atividades econ6micas.”3 E o Estado-Policia.

51 CANOTILHO, ]J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da
constituicdo. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 109.

52 HOFLING, FElofsa de Mattos. Estado e politicas (publicas) sociais.
Cadernos Cedes, Sio Paulo, ano XXI, n. 55, nov. 2001, p. 36.

53 SCAFF, Responsabilidade civil do estado intervencionista, 2001, p.
71.
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No mesmo sentido, Gosta Esping-Andersen
explicita a questio da negativa apresentada pela burguesia
para a ndo interferéncia estatal nas relagoes, visto que “a
intervencao do Estado sé asfixiaria o processo igualizador
do comércio competitivo, e criaria monopdlios,
protecionismo e ineficiéncia; o Estado sustenta a classe, o
mercado tem a potencialidade de destruir a sociedade de
classes.”’s

De fato, esse paradigma estatal baseado na
dominagdo da ordem racional-formal fora legitimado tao-
somente para garantir a “seguranca juridica” na protegao da
vida e na liberdade individual contra violéncias fisicas, assim
como nos modos de produgio e do mercado, abstendo-se
de interferir na esfera dos negodcios privados e na
propriedade para apenas assegurar cumprimento das
relagoes econémicas, além de nao poder realizar outras
finalidades para as quais foram instituidas, senao aquelas de
impedir a violéncia fisica interna e externa do Estado.

Assinala Cristiane Derani que a legitimidade estatal
¢ realizada pela propria sociedade, ja que “o Estado faz
aquilo que a sociedade quer que ele faga”>>. Dessa forma,
esse paradigma de plena liberdade economica estava baseado
num objetivo legitimado pelo poder politico da burguesia,
que determinava as agoes do Estado de acordo com suas
pretensoes e interesses politico-econémicos. Segundo Jorge
Reis Novais,

Como modo de produgio que institucionaliza a concorréncia
de todos contra todos, o capitalismo ndo permite a
representacdo dos interesses do conjunto através da simples

54 ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias do welfare state.
Lua Nova. Revista de cultura e politica. n. 24, set, 1991, p. 86.

55 DERANI, Cristiane Politica publica e a norma juridica. In: BUCCI,
Maria Paula Dallari (Org). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito
juridico. Sio Paulo: Saraiva, 2000, p. 132.
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reunido dos capitalistas individuais; nesse sentido a burguesia
necessita de autonomizar uma instancia de poder, suposta
capaz de representar imparcialmente os interesses de classes
globais, pelo que esta instincia — o Estado — ndo pode,
enquanto tal, envolver-se na cadeia de produ¢io.56

Denota-se que tal proposta de neutralidade politica
do paradigma de Estado Liberal gerou fortes e graves
consequéncias, de maneira a constituir uma forma de
dominacao de classe por aqueles que detinham o poder
econémico, qual seja, a burguesia. Nesse sentido, explica
Gosta Esping-Andersen que “os liberais temiam com razao
o sufragio universal, pois era provavel que este politizasse a
luta pela distribuicao, pervertesse o mercado e alimentasse
ineficiéncias. Muitos liberais concluiram que a democracia
usurparia ou destruir o mercado.”s” Do mesmo modo, Ralf
Dahrendorf assinala que “os direitos politicos sao os
ingressos para a vida publica.””s8

Por isso, a democracia como conceito classico de
sufragio ou baseado no modelo representativo como
processo de participacao politica nas decisdes do Estado era
insistentemente  refutada  pela  burguesia, porque
representava uma ameag¢a a manutencao do poder por eles
exercida nesse periodo, podendo, inclusive, perverter as
relagoes do mercado com a participagao frente ao Estado.

56 NOVAIS, Contributo para uma teoria do estado de direito. Do
estado de direito liberal 2o estado social e democritico de direito, 20006,
p. 64.

57ESPING-ANDERSEN, As trés economias do welfare state. Lua
Nova, 1991, p. 86.

58 DAHRENDOREF, Ralf. O conflito social moderno. Um ensaio sobre
a liberdade politica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar; Sdo Paulo: Edusp, 1992,
p. 53.
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Do mesmo modo, o carater abstencionista do
Estado, a necessidade de acumulagdo de capital e riqueza
buscada pela iniciativa privada e a auséncia de
regulamenta¢ao normativa de preserva¢ao e conservagao do
meio ambiente permitiram a plena degradagao dos recursos
naturais nesse paradigma de Estado. Para Annelise Monteiro
Steigleder, o paradigma de Estado Liberal, “ao legitimar e
fortalecer a propriedade privada, concorreu decisivamente
para a apropriacdo quantitativa e qualitativa dos recursos
naturais, assegurando a transformagao da natureza em bens
juridicos a serem inseridos no mercado.”>

Diante disso, pode-se perceber que o meio
ambiente como bem juridico a ser tutelado representava
pouco ou quase nada nesse paradigma de Estado, salvo se
estivesse confundido com a questio da propriedade privada,
caso em que poderia ser representada como forma de
apropriagao economica geradora de riqueza a burguesia
detentora dos processos de acumula¢ao do capital e de
dominagao politica.

2.1.1.3 Estado Liberal: Da Dicotomia Entre a Esfera
Publica e a Esfera Privada a Plena Separacao do Estado e da
Sociedade Civil

Nesse paradigma de Estado minimo apresenta-se
de forma clara a dicotomia existente entre a esfera publica e
a esfera privada, assegurada pelo Estado através da reserva
da lei, a fim de garantir a protecao dos individuos como
garantia social contra qualquer ato de violéncia contra a vida
ou integridade fisica dos individuos ou ao seu patrimonio,
bem como a qualquer iminéncia de uma agressao a vida ou

59 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil
ambiental. As dimensdes do dano ambiental no direito brasileiro. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 45.
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propriedade. Assim, o Estado “Leviathan” poderia agir,
inclusive, com o uso da forca coativa de maneira a
repreender tal atitude.s

Para Jorge Reis Novais, “garantida, assim, a paz
externa e a seguranga interna, toda a agdo politica
superveniente se revela ndo sé supérflua  como
eventualmente prejudicial, na medida em que surge como
ingeréncia perturbadora de uma ordem natural”’é' Na
mesma dire¢ao, Celso Lafer entende que

Esses diteitos de garantia, de cunho individualista, sio um dado
importante para a convergéncia da ética com a politica, pois a
interagdo entre governantes e governados por eles disciplinada
enseja um controle “ex parti populi” da gestdio “ex parti
principis” do todo politico-econémico e social.62

E importante frisar que tais direitos negativos, 0s
quais nao poderiam ser transgredidos pelo poder absoluto
do Estado, num primeiro momento deveriam representar a
independéncia e a garantia de que os individuos pudessem
participar efetivamente do espago publico, como um /locus
acessivel a qualquer sujeito, tal como assegurado nas relagoes
com o mercado. Entretanto, nao seria possivel admitir que a
base do Estado e da sociedade civil tivesse como
fundamento uma relacio de direito privado, baseada

60 Sobre a dicotomia entre esfera publica e privada vide BOBBIO,
Norberto. Estado, governo, sociedade. Para uma teoria geral da politica.
4 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 15.

61 NOVAIS, Contributo para uma teoria do estado de direito. Do
estado de direito liberal ao estado social e democratico de direito, 2006,
p. 61.

62 LAFER, Celso. Os direitos do homem e a convergéncia da ética e da
politica. Ensaios Liberais, Sio Paulo: Siciliano, 1991, p. 40.
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tipicamente nas questoes privadas entre individuos, como no
caso dos contratos.

Verifica-se, dessa forma, a clara divisdo existente
entre a esfera publica, que estava relacionada as coisas do
Estado, tais como a seguranga publica, a cidadania, a
representacao politica, e a esfera privada, relacionada as
coisas dos individuos, tais como a vida, liberdade, a
propriedade, o mercado, como direitos intangiveis de
interferéncia por parte do Estado. Essa clivagem entre a
esfera publica e a esfera privada é resultante dos principios e
ideais liberais apregoados como limitadores da ingeréncia do
poder estatal na seara dos interesses individuais privados.

Joan Subirats, ao abordar tal problematica da
separagdo entre o Estado e a sociedade, referiu que no
paradigma de Estado com adjetivo “liberal” a sociedade “era
um conjunto de individuos aislados, que se consideraban
iguales ante la ley e cuyas relaciones se basaban em reglas
internas propias, no violables por la actividad de los poderes
publicos.”63

A desestruturacao do modelo de Estado de Direito
Liberal, em razio da necessidade da intervencao estatal em
determinados setores, que beiravam a condi¢oes extremas de
miséria e pobreza, a0 menos com a sua interven¢ao
normativa, conduziu a que a dimensdo da lei e do direito
fosse revista, de modo que ele nao poderia mais se sustentar
apenas como um instrumento de garantia da preexisténcia da
autonomia privada ou de direitos subjetivos em face de toda
a comunidade.

Ainda assim, é importante referir que, de acordo
com Lénio Streck e José Luis Bolzan de Moraes, “percebe-
se que o grau zero de intervencao ¢ o ideal nunca alcancado,
pois sempre houve politicas estatais de algum tipo ou,

63 SUBIRATS, Joan. Notas acerca del Estado, la Administracion y las
politicas publicas. Revista de Estudios Politicos, n.59, enero/mar. 1988,
p. 173.
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porque, como se percebe, o Estado Liberal requer qualidades
e pressupostos igualitarios, além de uma competi¢ao
equilibrada, concretizadas em sede legislativa.”s* Isso, no
entanto, nao representa que a Administracio Publica nada
tenha feito de forma concreta e positiva; ao contrario,
continuou a prestar os servicos publicos essenciais a
coletividade, como, por exemplo, a preservagao da ordem, a
seguranca publica, a paz, o funcionamento da justica.

Nesse sentido, Fernando Facury Scaff entende que
“o Estado Liberal, mesmo quando agia apenas para
manutenc¢ao da ordem, da seguranca e da paz, intervinha no
dominio econdmico.”®. Denota-se que as questoes
envolvendo problemas sociais nao eram objeto de
preocupagao por parte do Estado, sendo-o somente quando
houvesse transgressao das normas garantidoras da
inviolabilidade do patrimonio individual. Para o autor, isso
significaria o “ponto zero de intervengao”s, mas, ainda
assim, representa uma intervencao estatal na consecugao dos
problemas sociais, mesmo que seja com a criminaliza¢ao a
fim de evitar tais praticas sociais.

2.2 Do Estado Liberal ao Estado Social: A
Emergéncia da Intervencao Estatal

O paradigma do Etat Gendarme restou
sucumbido por varias questoes, dentre as quais o fato de ter
primado por uma “postura ultra-individualista, assentada em

64 STRECK; MORALIS, Ciéncia politica e teoria geral do estado, 2001,
p. 62.

65 SCAFF, Responsabilidade civil do estado intervencionista, 2001, p.
90.

66 SCAFF, op. cit., p. 90.
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um comportamento egoista; uma concepgao individualista e
formal da liberdade, onde ha o direito mas ndo o poder de
ser livre”?7, gerando sérias consequéncias, especialmente nas
relagoes economicas e sociais.

Lénio Streck e José Luis Bolzan de Moraes
creditam o desenvolvimento do Fzat Providence a duas razdes:
a primeira “de ordem politica, através da luta pelos direitos
individuais (primeira geragao) pelos direitos politicos e,
finalmente pelos direitos sociais”®; a segunda, de “natureza
econdmica, em razao da transformacao da sociedade agraria
em industrial”.®

Entretanto, ha todo um contexto envolvido para a
transformagdo do paradigma do Estado Liberal para o
Estado Social, no qual se podem relacionar numa
perspectiva histérica-politica a concep¢ao do liberalismo,
que gerou a “formacgao de grandes aglomerados urbanos,
como decorréncia da Revolugao Industrial, e o excesso de
mao-de-obra, que estimulava a manutengdo de péssimas
condi¢Oes de trabalho, com infima remuneracdo.””

Com isso, para o proletariado _ categoria que se
tornara a maioria da populagio _ inexistiam condigdes
minimas de moradia, saude, saneamento, condicGes de
trabalho, previdéncia social, porque no paradigma do Estado
Liberal os individuos conduzidos pelo mercado primaram
sempre pelo acumulo de capital, buscando a motivagiao
econémica em detrimento ao bem-estar das pessoas e da
justica social. Pode-se destacar ainda a ocorréncia e término
da Primeira Guerra Mundial, acelerando a derrocada do

67 STRECK; MORAIS, Ciéncia politica e teoria geral do estado, 2001.
p. 62.

68 Op. cit., p. 71.
69 Op. cit.

70 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 24
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 278.
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modelo de Estado Liberal e impelindo o Estado a uma
intervencao decisiva na vida econdémica, em funcao de
fracionamento de bens de consumo.”

Celso Lafer, comentando a questdo, centra-se
numa perspectiva eminentemente econémica, apresentando
outras motivagoes causadas estritamente pelo mercado para
a derrocada do Estado Liberal:

1. O mercado nio cria bens publicos, entre os quais esti a
ordem; 2. O mercado nio lida com as externalidades: os efeitos
de decisdes que afetam terceitos que ndo tiveram parte nas
decisdes, ¢ o caso, por exemplo, de decisdes de investimento
que acarretam a poluicdo; 3. O mercado nao soluciona os
problemas dos erros dos consumidores; que ¢ o que ocorre
quando ele escolhe méis impréprios para a realizagdo de seus
desejos, influenciado, por exemplo, pela propaganda comercial;
4 o mercado ndo contém embutido na sua logica, um
mecanismo redistributivo que elimine ou atenue a desigualdade
dos pontos de partida. E por isso que o mercado, por si s6, nio
¢ suficiente para estruturar a ordem social.72

E de ser apresentado ainda como um fator
preponderante que o fato de a venda da forga de trabalho ser
considerada como uma mercadoria qualquer acelerou o
processo de desmoronamento, porquanto houve um
processo de “mercadoriza¢ao” desse direito como se fosse
uma mercadoria a ser negociada no mercado a qualquer
preco, sem qualquer intervenc¢ao no sentido da sua regulagao
ou protecao por parte do Estado.

Para Fernando Facury Scaff, “o trabalhador nao
vende sua for¢a de trabalho porque quer, mas por ter de

71 NOVAIS, Contributo para uma teoria do estado de direito. Do
estado de direito liberal ao estado social e democratico de direito, 2006,
p. 182,

72 LAFER, contratualismo e pacto social. Ensaios Liberais, 1991, p. 86.
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utiliza-la para sua sobrevivéncia.””® Dessa forma, pelo fato
de haver oferta excessiva de mao-de-obra no mercado,
reduziu-se o trabalho humano a “quase-escravidao”,
comprovando a completa dominagio econémica sofrida
pelos direitos em razao da atuagdo do mercado, no qual se
buscava incessantemente a maximizacao dos lucros, com a
minimiza¢ao dos custos da mao-de-obra, mesmo que tais
objetivos causassem a violagdo dos direitos dos
trabalhadores.

Deve ser referido, apenas a titulo de reflexdo, que,
se com os direitos trabalhistas associados diretamente a
propria natureza humana o Estado Liberal dispensava esse
tipo de tratamento, pode-se imaginar qual seria o tratamento
dispensado por esse paradigma de Estado no que se trata do
direito a0 meio ambiente. De acordo com André Borges, “a
mercantilizagdio do trabalho, isto ¢, do proprio homem,
envolve a liquidagdao de todas as formas organicas de vida,
com a destruicdo das relagdes de vizinhanga, parentesco,
profissao e credo.”™

E foi nesse momento de grandes mudangas
socioeconomicas tao prejudiciais aos direitos e interesses das
massas de proletariados e, ao contrario, tdio benéfica aos
desejos capitalistas da burguesia que se exigiu do Estado uma
acao, qual seja, a de intervir no mercado quando necessario
para a modificagio das estruturas econémicas ou sociais
prejudicadas, corrigindo-as de maneira a reduzir os impactos
da miséria e da desigualdade social provocados pela
autorregulacao do mercado.

73 SCAFF, Responsabilidade civil do estado intervencionista, 2001, p.
86.

74 BORGES, André. Etica burocritica, mercado e ideologia
administrativa: contradi¢oes da resposta conservadora “a crise de carater
do Estado. Dados _ Revista de Ciéncias Sociais. 2000. Extraido do site
www.redalyc.com Acesso em: 22 mar 2012.
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Para Dirlei da Cunha Junior, esse contexto
apresentava todas as condi¢cdes necessarias para mudangas,
porque “estava instalado, portanto, o clima politico-social
propiciador da interven¢ao do Estado nas relagoes
socioeconomicas travadas pelo individuo.””> Jorge Reis
Novais complementa ao dizer que

O Estado representativo liberal era incapaz de responder a estes
estimulos e corresponder as novas necessidades a partir da mera
cotrecio da postura de separacio das instancias politica e social;
0 que a nova época exigia era, ndo apenas um acréscimo das
intervengdes do Estado, mas uma alteracdo radical na forma de

« . 76
conceber as suas relacbes com a sociedade

Denota-se que, nessa conjuntura de dificuldades
socioeconomicas enfrentadas pela massa de proletariados, a
maioria da populagao, foi necessario (re)dimensionar o papel
que o Estado deveria representar e, sobretudo, a quem, por
ser considerado caracteristicamente omisso e absenteista
com as demandas e necessidades das classes mais
desfavorecidas e desprotegidas, mas também como aquele
ente que tado-somente legitima as relagdes mercadologicas de
uma classe que detém o poder econdémico, servindo apenas
aos seus interesses em detrimento dos demais, para um
Estado protagonista, a fim de modificar estruturas e
condicbes sociais e economicas desfavoraveis a coletividade.

75 CUNHA JUNIOR, Dirlei da Cunha. Controle judicial das omissées
do poder publico. Em busca da dogmatica constitucional
transformadora a luz do direito fundamental a efetivacio da
Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 204.

76 NOVAIS, Contributo para uma teoria do estado de direito. Do
estado de direito liberal 2o estado social e democritico de direito, 20006,
p. 183.
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2.3 Estado Social-Intervencionista: A
Intervencao Estatal na Realizacao das Prestacoes
Faticas Como Direitos da e para Coletividade

Se o paradigma do Estado Liberal se caracterizava
pela sua inagao estatal sempre legitimada pelas pretensoes e
interesses da burguesia nas questdes da economia e na area
social, o Estado Social, a0 contrario, caracterizou-se, dentre
outras questoes, pela atuacdo/interferéncia no mercado e
nos conflitos sociais para implementagao dos direitos de
cunho prestacional, com vistas a garantir uma vida digna e
protegida a coletividade, independentemente da capacidade
produtiva individual-atomista de cada pessoa.

Essa caracteristica da interferéncia/atuacio estatal
pode ser considerada a marca registrada da concepgao do
Estado Social, conferindo um novo sentido a dicotomia
Estado x sociedade, porquanto estreita relagbes entre tais
esferas para redefinir novos vinculos entre eles nessa
concepcao estatal, aproximando-as para um objetivo em
comum: efetivacao da justica social. Para Chistopher Ham e
Michael Hill,

As atividades  politicas do  Estado, portanto, sio
indissoluvelmente ligadas ao desenvolvimento econémico da
sociedade. Em perspectiva histérica, se pode afirmar que
principalmente processos de crescimento das intervengSes
estatais podem desenvolver em bases as mudancas na
economia. 77

Desse fenomeno surge um novo ezhos politico, que
resultaria na superagao da concepgio liberal da separagao
dicotémica entre o Estado e a sociedade para uma inter-
relagdo de muitua cooperacao entre ambas, o que redundou

77 HAM, Chistopher; HILL, Michael. Introduzione all’analisi delle
politihe publiche. Bologna: 11 Mulino, 1995, p. 43.
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numa reestruturacao total da sociedade. Assim, exigiu-se dos
individuos atomizados uma nova postura, a de constituir
grupos sociais € ou coletivos para pressionar o Estado a
realizacio dos direitos e necessidades de maneira a fazer
frente as “contingéncias naturais e sociais” sem quaisquer
distingoes de classe, direcionando, portanto, a universalidade
da populagao.

Ainda nesse paradigma de Estado, em func¢ao dessa
caracteristica de abertura do Estado para a sociedade e para
as questoes publicas, comegaram a surgir os primeiros
movimentos em defesa do meio ambiente, associados a
questdo da saide humana e da melhora de qualidade de vida,
como verdadeiras questdes  politicas, redundando,
posteriormente, na consagragao constitucional desse direito
com status de direito fundamental, questio que sera
desenvolvida no préximo capitulo.

Para Juirgen Habermas,

Reacoplar o sistema econémico ao politico, que de certo modo
repolitiza as relagdes de producdo, cria uma crescente
necessidade de legitimacdo. O aparelho do estado nio mais
como capitalismo liberal, apenas assegura as condi¢cdes gerais
de condicio (no sentido do pré-requisito para a continua
existéncia do processo de produgdo) mas agora estd ativamente
engajado nele.78

A superaciao da fronteira travada entre a sociedade
e o Estado representa uma nova forma de conceber essas
relagoes, ja que um novo espago publico se abre, legitimando
a todos os individuos as mesmas oportunidades e direitos,
ainda que formalmente previstos, buscando implementar a
promessa nao cumprida pelo modelo liberal da igualdade
material. Jorge Reis Novais entende que essas mudangas

78 HABERMAS, Jurgen. A crise de legitimagido no capitalismo tardio. 2
ed. Rio de Janeiro: tempo Brasileiro, 1981, p. 51.
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substanciais “traduzem-se inevitavelmente numa nova
configuracio da esfera da autonomia individual onde, ao
lado dos direitos e liberdades classicos (..) avultam, agora, os
chamados direitos sociais indissoluveis das correspondentes
prestagoes do Estado.””

Do mesmo modo, André Borges assinala que “a
construcao do Estado de Bem-Estar marca a ascensao dos
sujeitos politicos capazes de impor seus interesses sobre a
logica pura do mercado a partir das regras universais e
pactuadas.”’s0

Dalmo de Abreu Dallari com muita propriedade
explica esse novo espago com o desaparecimento dos limites
entre a esfera publica e a esfera privada em relagio ao
Estado, cujo “antigo mal necessario, passou a condi¢ao de
financiador, sécio e consumidor altamente apreciado, tendo
cada vez mais estimulada sua atitude intervencionista.”’s!

Com a emergéncia do Estado  Social-
Intervencionista houve uma completa reviravolta politico-
econdmica, se comparado ao paradigma do Estado Liberal,
uma vez que os individuos nessa concepgao estatal se
inclinaram a se auto-organizar individual ou coletivamente
com vistas a garantir ou ampliar seus interesses num Novo
ethos politico, buscando a realizacao dos direitos sociais por
meio do Estado. Para Gosta Esping Andersen,

Quando os direitos sociais adquirem o status legal e pratico dos
direitos de propriedade, quando sio inviolaveis, e quando sio
assegurados com base na cidadania em vez de terem base no

79 NOVAIS, Contributo para uma teoria do estado de direito. Do
estado de direito liberal ao estado social e democratico de direito, 20006,
p. 187.

80 BORGES, Etica burocritica, mercado e ideologia administrativa:
contradi¢es da resposta conservadora “a crise de carater do Estado.
Dados, 2000. Disponivel em: www.redalyc.com Acesso em: 22 mar 2012.

81 DALLARI, Elementos de teoria geral do estado, 2003, p. 281.
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desempenho, implicam uma “desmercadorizagao” do status
dos individuos vis-a-vis o mercado.82

Denota-se, por conseguinte, haver uma
preocupacgdo toda especial por parte dessa concepgao de
Estado com a promogao da igualdade material entre os
individuos, interferindo sempre que necessario no mercado
para a realizagdo dos direitos sociais violados, para o fim de
“desmercadorizar” os direitos, de modo a buscar a melhoria
das condi¢oes de vida dos individuos e, consequentemente,
a justica social.

E de se destacar que, dentre algumas das principais
caracteristicas do Estado Social, a interferéncia estatal no
dominio econémico ¢ a mais marcante, porque objetiva
melhorar as condi¢oes de vida dos individuos, impondo a
necessidade de regulagdo de alguns principios liberais e
atenuando-os como forma de prevalecer os individuos em
detrimento do capital, de modo a concretizar a igualdade
material proposta pelas constituigoes com carater social, mas
sem nunca esquecer a preservacio da liberdade como
condigdo essencial para a igualdade.

Para Paulo Bonavides, “Estado Social significa
intervencionismo”83, exigindo, incondicionalmente, a
“presen¢a militante do poder politico nas esferas sociais,
onde cresceu a dependéncia do individuo, pela
impossibilidade em que esta se acha, perante fatores alheios
a sua vontade, de prover certas necessidades existenciais
minimas.”84 Assim, de acordo com Gilberto Bercovici, esse

82 ESPING-ANDERSEN, As trés economias do welfare state. Lua
Nova, 1991, p. 101.

83 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. Sao Paulo:
Malheiros, 1996, p. 202.

84 BONAVIDES, op. cit., p. 200.



58 Controle judicial de politicas publicas

paradigma de Estado “torna-se o /locus da luta de classes”85
porque nesse espago — espécie de arena politica _ se travam
todas as discussoes, debates e confrontos politicos sobre a
implementacao dos direitos e das tarefas a serem cumpridas
pela propria Administragao Puablica.

A instituicao da concepgio do Estado Social como
“Estado-Intervencionista” promove a desconstru¢ao do
paradigma da acumulagio do capital somente entre a
burguesia, classe dominante considerada de poucos, para a
divisao entre a coletividade, classe explorada, considerada de
muitos, como forma se fazer justica social, na busca do
(re)equilibrio do capital-humano originado pelas relacGes
capitalista-liberal-individualistas. De acordo com Claus Offe,
“o que estava em questao nos conflitos de classe ja nao era
mais 0 modo de produ¢iao mas o volume de distribui¢ao, nao
o controle mas o crescimento.”’s¢

Tal exigéncia de redistribui¢ao do capital impos
uma nova postura do Estado, a de interferir/atuar/intervir
nas questoes de mercado e individuais, com o objetivo de
resolver —numa  perspectiva  coletiva, ndao  mais
individualmente, essas demandas. Por esse motivo se
consagraram, apos muita mobilizagdo social, as primeiras
constituicbes denominadas “sociais”: a Mexicana (1917) e a
de Weimar (1919), ambas preocupadas com os direitos
sociais (direito ao trabalho, previdéncia social) e com a
justica social (redistribuicio de renda e questdes
econbdmicas).

Para Celso Lafer, tais direitos de segunda geragao
previstos nessas constituigoes geravam, além do respeito e

85 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e
Constitui¢ao. Sio Paulo: Max Limonad. 2003. p. 53.

86 OFFE, Claus. A democracia partidaria competitiva e o welfare state
keynesiano: fatores de estabilidade e desorganizacio. Problemas
estruturais do estado capitalista. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984,
p. 369.
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da reafirmagao dos direitos de primeira geragao, constituidos
nas constitui¢oes liberais como “direitos negativos”, a
obrigagdo da implementacdo das prestagdes materiais pelo
Welfare State, servindo como “direitos de crédito do
individuo em relagdo a coletividade, e tém como objetivo
nao a ‘estatizagdo da producdo’, mas a ‘socializacio do
progresso”.87

Os direitos sociais  (direitos prestacionais),
juntamente com a caracteristica intervencionista, podem ser
considerados o ponto central desse paradigma de Estado. E
¢ exatamente nessa concep¢io de Estado que eles se
originam, denominados de “direitos de cunho prestacional”,
que, para Andreas Joachim Krell, “ndo sio direitos contra o
Estado, mas sim direitos por meio do Estado, exigindo do
poder publico certas prestacOes materiais”.8 Para Clémerson
Merlin Cléve os direitos prestacionais sao

Exigentes de uma atuagdo positiva do poder publico, em
particular porque o dmbito material definitivo desses direitos
depende de uma manifestagio legislativa (e material) do Estado.
Além disso, esses direitos sdo insuscetiveis de realizagio integral
(o horizonte é sempre infinito), pois o seu cumprimento
implica uma caminhada progressiva sempre dependente do
ambiente social no qual se inserem, do grau de riqueza da
sociedade e da eficiéncia e elasticidade dos mecanismos de
expropriagio (da sociedade, pelo Estado) e de alocagio (justica
distributiva) de recursos.89

87 LAFER, Os direitos do homem e a convergéncia da ética ¢ da
politica. Ensaios Liberais, 1991, p. 41.

88 KRELL, Andreas J. Realizagio dos direitos sociais fundamentais
mediante controle judicial da prestacio dos servigos publicos basicos
(uma visdo comparativa). Revista de Informacio Legislativa, a. 36, n. 144,
p. 239-260. out./dez. 1999, p. 240.

89 CLEVE, Clémerson Metlin. A eficicia dos diteitos sociais
fundamentais. Critica Juridica, Curitiba, n. 22, 17-29, jul/dez.2003. p. 21.
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Assim, tais direitos, configurados como prestagdes
econdmicas, socials e culturais, convertem-se no objetivo
prestacional do paradigma do Estado Social, pela propria
realizacao estatal desses direitos, atribuindo a si a tarefa de
implementa-los com vistas a alcangar, além da igualdade
formal — conteudo de liberdade formal — um nivelamento
social e, principalmente, econémico, que ¢ a igualdade
material.®

E preciso ter a compreensio de que o paradigma
do Estado Social esta relacionado com uma sociedade de
massa em que “todas as sociedades avancadas do nosso
mundo contemporaneo sio, de fato, caracterizadas por uma
organiza¢do econdmica cuja produgdo e consumo
apresentam proporg¢des de massa.”!

Dessa forma, houve uma expansio extraordinaria
das competéncias do Estado, especialmente na
Administragdo Publica, com o alargamento da estrutura
estatal, cuja presenca exigiria participacdo ativa em quase
todos os segmentos onde constassem as necessidades de
intervencgao estatal, seja nas areas economicas, seja nas areas
sociais e culturais. Tal problematica nao é diferente com
relagdo a quantidade elevadissima de agoes e intervencdes,
em face da multiplicagao de problemas e demandas coletivas
a serem resolvidas estritamente pela Administracao Publica,
o que causou um alto custo publico para o equacionamento
e resolucao dessas demandas.

Essa perspectiva acrescenta outra compreensio do
modelo racional-formal do Estado, de atuagio e
interferéncia nas relagoes “com” e “no” mercado e nas
relagdes sociais, paradigma no qual seria necessaria a

90ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. Lisboa: Fundagiao
Calouste Gulbenkian. 3. ed. 1997. p. 396.

91 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores?. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 1993. p. 57
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superacio da ordem racional-formal da lei, baseada na
coer¢ao e no uso da forca aos individuos e a Administracao
Publica para uma ordem de planejamento e organizagao as
acoes de governo, considerando também que o principio da
legalidade pela Administracio Publica somente podera agir
sob o impulso da normatizagdo legal. Maria Paula Dallari
Bucci denomina-as de government by policies como aprimoramento
do government by lan®?, que significa a concepg¢ao de governo
pelas leis, de modo que ambas nido possuem carater
eliminatério ou de exclusiao, permitindo “conviver” em
perfeita sintonia no ordenamento.

Diante disso, da possibilidade de planejamento,
segundo Dalmo de Abreu Dallari, houve a necessidade de
“controlar os recursos sociais e obter o maximo proveito
com o menor desperdicio, para fazer face as emergéncias da
guerra, leva a agao estatal a todos os campos da vida social,
nao havendo mais qualquer area interdita a intervengao do
Estado”.% Dessa forma, revelou-se naquele momento
histérico, causado pela recessio econdmico-financeira do
pos-guerra, uma imperiosa necessidade de o proprio Estado,
através da Administragao Puablica, como ente competente
para tanto, fazer o planejamento de suas agdes e
intervengoes num determinado prazo, a ser definido,
contabilizando custos e beneficios. Procurou, assim, maiores
indices de eficiéncia administrativa para enfrentamento dos
problemas coletivos e as suas devidas corre¢oes no decorrer
do processo interventivo, antecipando a possibilidade de
haver gastos desnecessarios, as vezes muito superiores ao
planejamento feito anteriormente e que nao correspondem
as demandas e urgéncias da populagiao de massa.

92 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas
publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 246.

93 DALLARI, Elementos de teoria geral do estado, 2003, p. 280.
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No que pertine a tematica ambiental, no paradigma
de Estado Social-Intervencionista, continuou marginalizada,
com o agravante de nele se buscarem melhores indices de
emprego e da maximizagao dos fatores de producio, a fim
de suprir demandas geradas pelo consumo em massa. Tal
paradigma de Estado, para Annelise Monteiro Steigleder,
pautou-se “pela regra do acumulo de capitais e produgao de
riqueza, ignorando a preserva¢ao dos recursos naturais como
elemento de uso limitado.”?*

Denota-se, diante de tais consideragoes, que, apesar
de inumeras modificagdes estruturais no paradigma de
Estado, como o surgimento dos direitos sociais (emprego,
moradia) e a forte interven¢do estatal na resolucao de
conflitos, na area de meio ambiente tal modelo estatal
continua a ser individualista e calcado na racionalidade de
apropriacao.

Entretanto, foi exatamente nesse paradigma de
Estado que se comegou a questionar que modelo de
desenvolvimento deveria ser adotado, em face dos
problemas da finitude dos recursos naturais e dos processos
de produgao, que exigiam altos indices de recursos para o
suprimento das demandas do mercado de massa, bem como
emergiu uma discussdo sobre as questoes relacionadas ao
meio ambiente numa perspectiva internacional.

2.3.1  Aintervencdo Estatal na Economia e nas Relacoes
Sociais: a Planificacio Como uma Vertente das Politicas
Publicas

Para a literatura especializada na area, a intervencao
do Estado Social na economia e nas relacdes sociais

94 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil
ambiental. As dimensdes do dano ambiental no direito brasileiro. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 46.
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apresentou trés fases distintas: a primeira foi a do
intervencionismo, quando da fase de decadéncia do Estado
Liberal, caracterizando-se por medidas esporadicas e
circunscritas a situagoes e ocasides especificas; a segunda, do
dirigismo, quando a atuagdo estatal passa a ser mais firme e
coerente, com atos sistematicos de ajuda e reforco a
iniciativa privada, com objetivos politicos e econdomicos
predeterminados; a  terceira, com a planificagdo,
representando o dltimo e mais acabado estagio de atuagio
do Estado, inclusive com previsdes que abrangem largo
petiodo temporal.%

Inobstante a apresentacdo de tais separagdes em
fases, cabe assinalar que Maria Paula Dallari Bucci apresenta
uma observagao pertinente nesse processo, para o qual “nio
ha um corte temporal separando nitidamente essas fases; o
que ha sao técnicas de intervencio juridica que vao sendo
criadas e modificadas, a ponto de caracterizar novos padroes
qualitativos da relagdo entre o Estado e a sociedade.””

Ainda assim, para melhor compreender essa
evoluc¢ao da intervengao do Estado no mercado (espago da
troca economica) em busca de melhores condi¢oes materiais
aos individuos, bem como resultando na evolucio de meios
do Estado para prestar tais prestagdes materiais positivas,
utilizam-se as fases distintas até como forma mais analitica
para a compreensio desse processo interventivo, sabendo-

95 SCAFF, Responsabilidade civil do estado intervencionista, 2001, p.
97-98. No mesmo sentido NOVAIS, Contributo para uma teoria do
estado de direito. Do estado de direito liberal ao estado social e
democratico de direito, 2006, p. 184. De posicio contraria GRAU, Eros
Roberto. A ordem econémica na constituicao de 1988. 11. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 20006, p. 151. E também GRAU, Eros Roberto. Elementos de
direito econ6émico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981. FARIA, José
Eduardo. O direito na economia globalizada. Sao Paulo: Malheiros, 2002.

96 BUCCI, Direito administrativo e politicas publicas, 20006, p. 246.
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se que ndo se trata de uma trajetéria linear e bem definida
temporalmente nem descontextualizada historicamente, mas
de uma construgdo que objetiva compreender tais
caracteristicas.

Para tanto, a fase inicial, representada pela
intervencao direta do Estado, segundo Dirlei da Cunha
Junior, compreendia um “carater de emergéncia, com fins
econémicos e sociais. Estes para atender a setores limitados,
como as de habitacdo e das relagoes de trabalho. Aqueles,
para solucionar os problemas do apods-guerra de 1914
surgidos com a crise da década de 20.”97

Com a segunda fase, do dirigismo estatal,
ampliaram-se as areas de interesse do Estado, abrangendo
como essenciais a todas aquelas que contemplassem as
necessidades coletivas da sociedade. Eros Roberto Grau
explica que as a¢oes do Estado nesse periodo se fazem “por
dire¢ao, dirigindo comportamentos, ou por indugio,
induzindo comportamentos.”® Buscava-se, dessa forma,
uma orientacao no agir do mercado a fim de resolver
problemas pertencentes ao Estado, mas que apresentassem
resultados materiais benéficos a coletividade.

A terceira fase, intervencionista, na qual se
encontra a planificagdo ou planejamento, ocorreu apds a
Segunda Guerra Mundial, quando parte da Europa estava
completamente  destruida, precisando-se  reconstruir
rapidamente os paises e as sociedades devastadas pela guerra,
bem como melhorar o bem-estar social; portanto, “reduzir
as caréncias imediatas por meio de politicas ‘ad hoc’ era o

97 CUNHA JUNIOR, Dirlei da Cunha. Controle judicial das omissées
do poder publico. Em busca da dogmatica constitucional
transformadora a luz do direito fundamental a efetivagio da
Constitui¢ao. Sio Paulo: Saraiva, 2004, p. 204.

98 GRAU, Eros Roberto. Atividade econémica e regulacdo. Revista da
Academia Brasileira de Direito Constitucional, Sio Paulo, n.3, 2003, p.
440.
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principio”.” Somente apds se poderiam enfrentar os
problemas emergenciais e prementes, fazendo o
planejamento das futuras agdes e intervengoes, considerando
os conteudos programaticos mais prolongados. Gilberto
Bercovici, sobre o paradigma de Estado “Social-
Intervencionista”, assinala que “governar passou a nao ser
mais a geréncia de fatos conjunturais, mas também, e
sobretudo, o planejamento do futuro, com o
estabelecimento de politicas a médio e longo prazo.”!%

A planificagio retoma o poder de controlar as
relagbes mercadologicas para o Estado como um
instrumento dotado de for¢a externa aos fenébmenos sociais
e economicos, obrigando os agentes privados a obedecer a
normatizacdo estatal, como um instrumento de controle das
relagoes de mercado na busca por uma melhor qualidade de
vida a coletividade. Dessa forma, a fase da planificacao
objetivava fazer o planejamento das atividades estatais num
periodo de tempo, curto para os mais emergenciais e mais
longo para questdes nio tio prementes, por meio de um
processo coordenado de agoes, a fim de alcangar resultados
ou metas predeterminadas anteriormente, considerando as
condi¢des e panoramas possiveis e imaginaveis de oscilagoes
das relagoes “no” e “sobre” o mercado e das relacdes sociais
na consecucao de determinados fins.10!

99 VRIES, Michel S. de. Desenvolvimentos na Europa: a idéia das
geragoes de politicas publicas. Revista de Administra¢do, Sao Paulo, v.34,
n.1, 1999, p. 33.

100  BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e
Constituicdo. Sio Paulo: Max Limonad. 2003.p. 51.

101 A atividade de planejamento foi normatizada na Constituicio
Federal de 1988. “Artigo 174. Como agente normativo e regulador da
atividade economica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcoes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.
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E importante frisar que, de acordo com José
Eduardo Faria, houve somente duas eras economicas de
fundamental importancia para o Estado: a segunda e mais
recente seria o processo de globalizagao, ao passo que a
primeira seria a compreendida no pos-guerra, caracterizada
pelo planejamento estatal, para o qual

Pela intervencdo estatal governamental, pelas inovagoes
conceituais e pragmaticas em matéria de regulagio dos
mercados, pela utilizacio do direito como instrumento de
controle, gestdo e dire¢do, pela participacdo direta no setor
publico como agente financiador, produtor e distribuidor de
politicas sociais formuladas com o objetivo de assegurar
patamares minimos de igualdade, a partir dos quais haveria
espaco para uma livre competi¢io.102

Para Gilberto Bercovici, essa fase também teve um
papel importante porque “o planejamento coordena,
racionaliza e d4 uma unidade de fins a atuac¢io do Estado,
diferenciando-se de wuma interven¢ao conjuntural ou
casuistica.”!” Complementando esse pensamento, Eros
Roberto Grau, com propriedade, observa que “o
planejamento é forma de atuagao de que langa mao o Estado
também ao tratar de outras matérias, nao especificamente
econdmicas, daf os institutos de planejamento urbano e de

planejamento metropolitano.”104

§ 1° a lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e
compatilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento. (...)”

102 FARIA, José Eduardo. O direito na economia globalizada. Sio
Paulo: Malheiros, 2002, p. 111.

103 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma
nova compreensio do papel do Estado. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas publicas: reflexées sobre o conceito juridico. Sio Paulo:
Saraiva, 20006, p. 145.

104 GRAU, Elementos de direito econémico, 1981, p. 37. No mesmo
sentido, REGONINI, Gloria. Capire Le politiche publiche. Bologna: Il
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Assim, de acordo com a conceituagao apresentada,
as caracteristicas da planificagio podem ser consideradas
pelos seguintes elementos: a) planejamento num espago de
tempo de forma prospectiva; b) processo coordenado de
agoes para o cumprimento de objetivos; ¢) avaliagdo. O
planejamento num espaco de tempo de forma prospectiva,
de acordo com Juan Martin, pode ter duas visOes distintas:

Una, de naturaleza exploratoria, es la que parte del presente y
recorre un cierto espectro de futuros posibles. La otra, de
cardcter normativo, articula una visién del futuro deseable y
construye un itinerario de las acciones necesarias patra
alcanzarlo. Ambas visiones de la prospectiva tienen ventajas y
encierran dificultades.705

Com tal caracteristica se quer buscar um processo
racional-decisorio de elaborar atuacbes e intervengoes
estatais em determinados segmentos num prazo futuro,
articulando-as com as demais atuagoes, preferencialmente as
estratégicas, com a finalidade de antecipar incertezas ou
percalcos conjunturais no decorrer dos prazos previstos,
minimizando gastos adicionais e desnecessarios por parte da
Administragao Publica, mas, especialmente, apresentando
maior eficiéncia administrativa nas agoes publicas, evitando

Mulino, 2001, p. 37. “negli anni "20 e 30 molte universita decidono di
incoraggiare la ricerca per interventi publici con obietivi meglio definiti e
con risultati meglio controllati, sopattutto nei setori della pianificazione
territoriale e della lotta contro I'emarginazione urbana.” Também
CYMBALISTA, Renato. Politica urbana e regulacio urbanistica no
Brasil — conquistas e desafios de um modelo em construcio. In: BUCCI,
(Org). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico, 20006, p.
279-300.

105 MARTIN, Juan. Funciones basicas de la planificacion econémica e
social. Santiago del Chile: Cepal. 2005. p. 11.
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interferéncias somente em momentos especificos e quando
estritamente necessario, denominadas de intervencoes ad hoc.

Para Juan Martin, o processo coordenado na fase
da planificagdio “se trata de coordinar con un sentido
estratégico, para promover determinados resultados de la
accion publica en su conjunto” Segundo Maria Paula
Dallari Bucci, “ha, no entanto, um paralelo evidente entre o
processo de politica e a atividade de planejamento.”107
Complementando esse entendimento, Gilberto Bercovici
sustenta que “ndo existe um planejamento neutro, mas
sempre guiados por axiomas politico-ideoldgicos
consagrados no texto constitucional.”108

Evidencia-se, portanto, uma relativa aproximagao
das caracteristicas da fase da planificagio com um
comprometimento politico fundado nos mandamentos
normativos constitucionais, orientando o planejamento
prospectivo no processo coordenado por objetivos e pela
necessidade de avaliacio, que se confundem como
substratos diretos do nascedouro embrionario de um novo
instituto, para instrumentalizar essas finalidades, que
posteriormente viria a ser denominado de “politicas
publicas”.

Resta claro, dessa forma, que sem a normatizagao
ou positivagdo dos  direitos  ambientais, como
constitucionalmente assegurados, certamente nao haveria —
tanto que nao houve antes da Constituicio de 1988 _ um
planejamento com vistas a assegurar e conservar o equilibrio
do meio ambiente a sadia qualidade de vida.

106 MARTIN, op. cit., p. 17.

107 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas
publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 259.

108 BERCOVICI, Desigualdades regionais, estado e constituicdo,
2003.p. 192.
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24 Politicas publicas: ontologia, criacao e
aspectos existenciais desse instituto num contexto
de crise do orcamento publico estatal

Apresentadas as questdes sobre os paradigmas de
Estado, pretende-se compreender o contexto e o porqué da
criagao do instituto das politicas publicas, consideragdes que
passam a ser apresentadas.

Ha, de certa maneira, uma uniformizacio de
informagoes, especialmente na doutrina  estrangeira
consultada _ espanhola, mexicana e italiana _ sobre a
paternidade norte-americana na criagdo, analise e
implementagao das politicas publicas.

O cientista politico Omar Guerrero é enfatico ao
afirmar que “es aceptado, por meritos propios, que Lasswel
fundo a las politicas publicas.”'® Segundo o autor, Harold
Laswell as imaginou como uma forma de melhorar a agoes
de governo, diferenciando as politicas publicas, como atos
de governo com carater publico, das politicas privadas, como
atividades  mercadolégicas  consideradas incertas e
improvaveis. ! Pretendia-se, inicialmente, “producir
conocimentos y métodos de acciéon para que los gobiernos
se desenvuolvan com resultados crecientes de calidad,
dentro de estos escenarios.”!!!

109 GUERRERO, Omar. Politicas publicas: interrogantes. Revista de
Administracién Puablica, n. 84, enero, junio, 1993, p. 86.

110 GUERRERO, op. cit., p. 86.
111 GUERRERO, op. cit., p. 84.
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Nao ¢ diferente a opinido da italiana Gloria
Regonini ao atribuir aos norte-americanos a criagio das
politicas publicas:

Os Estados Unidos se vangloriam num claro recorde nessa
area, seja no senso cronoldgico, ou da nacionalidade do pai
fundador da disciplina, seja em senso quantitativo, porque a
grande maioria dos dados, das revistas, publicacGes continua a
vir daquele pafs.772

Ressalta a autora italiana que a cria¢ao pelos norte-
americanos das politicas publicas “deve muito ao
pragmatismo e ao movimento progressista do inicio do
século XX.’115 No mesmo sentido, Michael Howlett e
Michael Ramesh afirmam que as politicas publicas sio “uma
disciplina relativamente recente, difundida na América do
Norte e na Europa apés a Segunda Guerra Mundial, quando
alguns estudiosos da ciéncia politica comegaram a se
interessar na conexao entre o governo e os cidadios.”114

O cientista politico mexicano Omar
Guerrero foi mais longe ao remontar cronologicamente
raizes mais longinquas sobre as politicas publicas, referindo
que “a la teoria de la politica publica que, desde 1926 y hasta
mediados de los cinqlienta se constituyé em los Estados
Unidos como intento de ruptura epistemoldgica, frente a
dicotomia politica-administracién.”!15

Entretanto, apesar da pequena divergéncia
doutrinaria sobre a cronologia correta da criagio das
politicas publicas, o certo é que foi somente a partir da

112 REGONINI, Capire Le politiche publiche, 2001, p. 33.
113 REGONINI, op. cit., p. 34.

114 HOWLETT; RAMESH, Come studiare le politiche pubbliche, 2003,
p. 5.

115 GUERRERO, Omar. Politicas publicas: interrogantes. Revista de
Administracién Puablica, n. 84, enero/ jun. 1993, p. 86.
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Segunda Guerra Mundial que as politicas publicas se
constituiram num objeto de analise cientifica, justificado pela
necessidade de tornar a acao estatal mais eficiente, planejada,
programada, mas, especialmente, pela otimizacio dos
poucos investimentos publicos, a fim de modificar situagoes
negativas advindas da guerra.

Para Michael Howlett ¢ M. Ramesh,

depois da guerra, do repovoamento, da reconstru¢io dos
Estados destruidos e da afirmacido de nove instituicdes de
governos internacionais, os estudiosos das politicas procuraram
uma nova aproximacio, que reunisse pesquisas, problemas de
justica e de igualdade, nido havendo o debate do
desenvolvimento social, econémico e politico.776

Entretanto, a partir do pods-guerra houve um
interesse todo especial da academia pela analise das politicas
publicas, porque exigiam o didlogo constante entre a
multidisciplinaridade das ciéncias, economia, administra¢ao
publica, sociologia, ciéncia politica, na solu¢do dos
problemas sociais (problem-solving). A importancia tedrica das
politicas publicas foi tamanha que nas catedras norte-
americanas se constituiram as primeiras cadeiras de policy
science, com o objetivo de estudar as atividades
governamentais na aplicacio dos recursos necessarios a
realizacdo das tarefas estatais.

E importante destacar que na doutrina brasileira
pouco se menciona sobre a origem das politicas puiblicas, de
tal maneira que perpassa a ideia de se tratar de objeto
cientifico muito recente e pouco explorado, sem que a
ciéncia tenha se interessado por estuda-la com mais

116 HOWLETT Michael; RAMESH Michael. Come studiare le politiche
pubbliche. Bologna: I Mulino, 2003, p. 6.
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objetividade."” Para Patricia Helena Massa-Arzabe, as
politicas publicas comegaram a se constituir em agao estatal,
evidenciando-se que o direito “sé comega a ser divisado
pelos publicistas na segunda metade do século XX.”118

Marilia Lourildo dos Santos complementa que
“apenas apos a 2* Guerra Mundial, quando, especialmente
nos Estados Unidos e Europa, o Estado foi chamado a
imiscuir-se em questoes, seguridade social e habitacdo é que
o estudo das politicas puablicas revelou-se de interesse para o
direito.”119

Pelo fato de terem sido muito recentes os estudos
sobre essa tematica, pouco se desenvolveu sobre a existéncia
das politicas puablicas a partir do pds-guerra, sem referir
especificadamente sua criagio na ordem cronoldgica nem
sua origem, mas tdo-somente seu crescimento como ciéncia
e analise de estudo pela academia e pela Administragao

Publica, a contar desse fato horrendo que maculou a histéria
do século XX.120

2.4.1 Politicas Publicas: Uma Conceitua¢ao Metajuridica

Destaque-se que o instituto da politica
publica, por ser um objeto de investigagao muito recente no
mundo académico-cientifico, surgido apds a Segunda

117 SOUZA, Politicas puiblicas: uma revisao da literatura. Sociologias,
jul./dez. 2006, p. 20-45.

118ARZABE, Patricia Helena Massa. Dimensio juridica das politicas
publicas. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org). Politicas publicas:
reflexées sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 52.

119 SANTOS, Marilia Lourildo dos. Interpretagdo constitucional no
controle judicial das politicas publicas. Porto Alegre: Sérgio Anténio
Fabris, 2000, p. 75.

120 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas
publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 245.
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Guerra Mundial, esta longe de chegar ao consenso entre as
ciéncias que a estudam, até porque se inter-relacionam com
varias areas do conhecimento, da ciéncia politica ao direito,
da administracido a estatistica, da economia a economettia.
Assim, apresentam-se as definicGes mais variadas possiveis,
da mais simples a mais complexa, sobre as caracteristicas e
fundamentos minimos existenciais a respeito do tema.

No entanto, tal como proposto anteriormente,
pretende-se analisar esse instituto de acordo com a
concepgao do Estado no qual esta inserido, considerando
suas interfaces com relagio a intervencao estatal e a forma
de participacdo popular na elaboraciao das escolhas e agoes
publicas a serem enfrentadas para a melhoria do meio
ambiente das presentes geragoes (intrageracdes) e futuras
geragoes (intergeracdes) em caso de omissao por parte do
poder publico.

Dessa forma, em face da proposta de abordar a
tematica das politicas publicas numa perspectiva tedrico-
conceitual ndo apenas juridica, e sim metajuridica, pelo fato
de esse objeto de analise ser multidisciplinar, permite-se a
aplicacio de outras abordagens e “olhares”, desde que
sempre se realize o dialogo interdisciplinar com as demais
ciéncias e areas do conhecimento, fazendo outras
consideragdes e analises além da norma juridica.!?!

Maria Paula Dallari Bucci enriquece a questdo
apresentando de forma clara e objetiva as justificativas da
importancia de abordar as politicas publicas na perspectiva
do direito:

A importancia de se teorizar juridicamente o entendimento das
politicas reside no fato de que ¢é sobre o diteito que se assenta
o quadro institucional no qual atua uma politica. Trata-se,

121 Sobre essa questao veja NOBRE, Marcos et al. O que é pesquisa em
direitor. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005.
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assim, da comunica¢io entre o Poder Legislativo, o governo
(direcio politica) e a Administragdo Publica (estrutura
burocratica), delimitada pelo regramento pertinente.122

Dessa forma, pela importancia das politicas
publicas na concepgao juridica, apresentam-se algumas
defini¢Ges sobre as politicas publicas, partindo-se da relagao
com o Estado Social-Intervencionista.

Thomas Dye, numa concep¢io nao juridica,
entende politica publica como ‘“qualquer coisa que o
governo escolha entre fazer ou nao fazer.”12, defini¢iao que
¢ marcada pela simplicidade, uma vez que nio fornece
maiores elementos para analise, mas somente questiona a
escolha do Estado em agir ou nio para a resolugio ou
enfrentamento de alguma demanda. Na defini¢ao de Harold
Lasswell, também nao juridica e marcada pela simplicidade,
questionam-se certos elementos fundamentais que eram
desconsiderados (como, quando e quanto) no momento da
acao publica estatal, para o qual as politicas publicas “quem
consegue o qué, quando e como”124

Pode ser apresentada ainda a defini¢ao nao juridica
de William Jenkins:

um conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por um
ator politico ou por um grupo de atores, sobre a selecdo dos
objetivos e dos meios aptos ao seu alcance no interior de uma

situagdo especifica na qual os atores tém, a principio, o poder

. .~ 125
de tomar tais decisdes.

122 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em
direito. In: BUCCI (Org.), Politicas publicas: reflexGes sobre o conceito
juridico, 20006, p. 37.

123 HOWLETT, Michel; RAMESH, M. Come studiare le politiche
pubbliche. Bologna: 11 Mulino, 1995, p. 8.

124 REGONINI, Capire Le politiche publiche, 2001, p. 316.
125 HOWLETT; RAMESH, op. cit., p. 8.
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Esta definicdo ¢ muito mais complexa e
adequada porque compreende a politica publica como um
processo de decisdes, como sequéncia de atos, superando a
definicdo anterior, para a qual se trataria apenas de uma
escolha por parte do Estado, mas também por exigir a
participagdo de outros atores sociais, nao apenas do Estado
(Administracio Publica), na elabora¢io dos objetivos a
serem perseguidos pelas politicas publicas para se
alcancarem os resultados pretendidos.

Assim, evidencia que houve uma evolugao teérico-
conceitual das politicas publicas na medida em que assegura
a necessidade de haver uma dimensao processual, como uma
espécie de cadeia de decisGes, ndo somente uma decisao
isolada por parte do Estado, mas também a interacio de
outros atores sociais nesse processo de tomada de decisoes,
mesmo que a escolha final seja da propria Administracao
Publica.

Dessa forma, muito embora exista 0 acesso 2
participagdo nas escolhas das politicas publicas, isso
efetivamente nao acontece no caso brasileiro, por varios
motivos, dentre os quais se pode apresentar a cultura
baseada na “tradi¢ao ibérica”, que legou sérios obstaculos a
participacio societal na construgio do interesse publico.'*
Essa “nao participacao” da sociedade civil no policy cicle
(processo de elaboracao das politicas publicas) possibilita a
Administragao Puablica a plena discricionariedade — que
também é um Obice ao controle jurisdicional das politicas
publicas — em escolher as areas, tematicas e locais a serem
realizadas as acOes publicas. Caracteriza-se, assim, o
fenébmeno denominado por Carlos Mascarefio de

126 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e
administragdo publica no Brasil. Rio de janeiro: FGV Editora, 2004, p.82.
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“Estadocentrismo”'”, haja vista o completo controle

exercido pelo poder publico dos processos publicos de
tomadas de decisGes, por configurar a verticalizacao das
decisdes, tomadas em razao do esvaziamento da sociedade
civil nos processo democratico-participativos de policy cicle."*®
Retomando a conceituagdo das politicas publicas, é
interessante registrar o entendimento de Maria Paula Bucci,
que entende se tratar de um processo ou conjunto de atos:

Politica publica é o programa de a¢ido governamental que
resulta de um processo ou conjunto de processos juridicamente
regulados — processo eleitoral, processo de planejamento,
processos de governo, processo orgamentario, processo
legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando
coordenar os meios a disposi¢io do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados. (...)

Como tipo ideal a politica publica deve visar a realizacio de
objetivos definidos, a expressando a selecio de prioridades, a
reserva de meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de

L. 129
tempo em que se espera o atingimento dos resultados.

No mesmo sentido, Leonel Ohlweiler entende que
politicas publicas “sio programas de agao governamental
pensados para uma atividade de coordenagao das diversas
instancias administrativas e atividades privadas, de modo a
materializar  uma  determinada  idéia de  bem,

127 MASCARENO, lLas politicas publicas ante las realidades
emergentes. Notas para la discusion. CDC, enero 2003, p.7-38.
Disponivel

nosite:http:/ /www.scielo.org.ve/scielo.php?script=sci_atttext&pid=S1
01225082003000100003&Ing=es&nrm=iso>. Acesso em: 23 fev 2014.

128 MASCARENO, op. cit.

129BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em
direito. In: BUCCI (Ozg), Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito
juridico, 2006, p. 39.
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fenomenologicamente indicada no texto constitucional.”®

Por fim, vale transcrever o conceito elaborado por Cristiane
Derani, para quem a “politica publica é um conjunto de
acoes coordenadas pelos entes estatais, em grandes partes
por eles realizadas, destinadas a alterar as relagGes sociais
existentes.” !

Percebe-se, pois, que, apesar de distintas, as
defini¢cdes se aproximam conceitualmente, ja que todas
incluem, direta ou indiretamente: a) uma acgdo publica
governamental; b) processos coordenados para a
consecucao de determinados fins, metas ou objetivos sociais;
¢) indicados constitucionalmente e/ou instituidos através de
normas juridico-formais como orientadoras de sentido dos
procedimentos normativos da agdo publica estatal; d) a
temporalidade, como a prolongac¢io no tempo; €) avaliagao.

A politica publica, dessa forma, precisa, sempre e
necessariamente, ser empreendida pelo Estado, como se
vera nas fases de elaboragao da policy ¢ycle, muito embora
possa nascer “na” e “da” sociedade civil como interesse
coletivo. Entretanto, para que realmente possa ser
materializada concretamente, é recomendavel que seja
institucionalizada ~ por uma norma  especialmente
constitucional como um produto formal-racional advindo
dos poderes legitimados para tanto (Legislativo e ou
Executivo e para o Judiciario como objeto que sera analisado
posteriormente), com vistas a garantir sua vinculatividade
aos propositos da Administracao Publica (principio da
legalidade), para a realizacgao dos mandamentos e tarefas

130 OHLWEILER, Leonel. A constru¢io e implementacio de politicas
publicas: desafios do direito administrativo moderno. Mimeo, p. 7.

131 DERANI, Politica publica e a norma juridica. In: BUCCI (Org.),
Politicas publicas: reflexées sobre o conceito juridico, 2000, p. 135.
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constitucionais, sempre por conta da exigéncia formal de
atuagao positiva a lei.

Maria Paula Dallari Bucci enfrenta essa questao ao
sustentar que a politica publica, do ponto de vista do direito,
pode ser vista como uma lei qualquer sem apresentar as suas
principais caracteristicas, quando, na realidade, trata-se de
um programa ou quadro de acdo governamental,
objetivando “dar um impulso, isto é, movimentar a maquina
do governo, no sentido de realizar algum objetivo de ordem
publica, ou na ordem dos juristas, concretizar um direito.”'”
No mesmo sentido, Gloria Regonini complementa a questao
ao dizer que “politicas sem leis, leis sem politicas”">
significando que uma nio exclui a outra, mas juntas se
complementam, por orientar, impulsionar e vincular a agao
procedimental administrativa a obrigatoriedade na realizagao
das politicas publicas asseguradas pelo instrumento
normativo.

Para Maria Paula Dallari Bucci, “as politicas,
diferentemente das leis, ndo sao gerais e abstratas, mas ao
contrario, sio forjadas para a realizagio de objetivos
determinados.”” Por sua vez, Fabio Konder Comparato
entende que “a norma geral regula as agdes humanas, mas
nao lhes da um sentido concreto; delimita o campo da
liberdade, pela definicao de fronteiras entre o permitido e o
proibido, mas nao se substitui 4 vontade individual na
escolha de objetivos de vida.”'”

132 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em
direito. In: BUCCI (Org.), Politicas publicas: reflexGes sobre o conceito
juridico, 20006, p. 14.

133 REGONINI, Capire Le politiche publiche, 2001, p. 26.

134 BUCCI, O conceito de politica piblica em direito. In: BUCCI
(Org), Politicas publicas: reflexées sobre o conceito juridico, 20006, p. 25.

135 COMPARATO. Fibio Konder. Ensaio sobre o juizo de
constitucionalidade das politicas publicas. Revista de Informacdo
Legislativa, a. 35, n. 138, p. 39-48. abt/jun. 1998. p. 40.
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Complementa o autor:

Uma lei, editada no quadro de determinada politica puablica, por
exemplo, pode ser inconstitucional, sem que esta ltima o seja.
Inversamente, determinada politica governamental, em razao
de sua finalidade, pode ser julgada incompativel com os
objetivos constitucionais que vinculam a a¢do do Estado, sem
que nenhum dos atos administrativos praticados ou nenhuma

das normas que a regem, sejam, em si, mesmos,

. .36
inconstitucionais.

Com isso, as politicas puablicas nio podem ser
confundidas com leis, mas podem — e devem _ ser objeto de
consagracao normativa, protegendo determinados direitos
considerados importantes, assim como indicando as tarefas
e agoes a serem desenvolvidas pela Administracao Puablica
na resolugao de determinados objetivos.

E imperativo destacar que somente por meio da lei,
ou norma constitucional, como instrumento racional-
formal, é possivel, em caso de omissao do poder publico, o
Poder Judiciario compeli-lo ou obriga-lo a implementar
politicas publicas, preventivas ou de reparagao, dos direitos
violados, no caso em analise do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, objeto do capitulo final.

De acotdo com Maria Paula Dallari Bucci, as
politicas publicas “sio, de certo modo, microplanos ou
planos pontuais, que visam a racionalizacdo técnica da agdo
do Poder Publico para a realizagio de objetivos
determinados, com a obtencio de certos resultados.””’

Prosseguindo, a politica publica deve ser um
processo, que representa uma sequéncia de atos sempre

136 COMPARATO, op. cit., p. 45.
137 BUCCI, op. cit., p. 27.
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coordenados com a realizacio de determinados fins,
porquanto institui uma continuidade de manifestacdes dos
mais diversos atores sociais, contriria ou favoravel,
reducionista ou ampliativa, mas sempre se discutindo os pros
e contras da atuagido ou implementa¢io da intervencao
estatal na realizacdo de determinados fins.

Politicas publicas nio podem, portanto, ser
confundidas com atos administrativos (vinculados ou
discricionarios), porque se trata de uma sequéncia
coordenada de atos tendentes a realizacio de uma finalidade
prevista, mas parecem estar situadas num setor intermediario
entre a lei e o0 ato administrativo.'®

Politicas publicas também precisam ser atos
coordenados que devem ser integrados entre temas (meio
ambiente, saide, desenvolvimento), nao necessariamente
correlatos, e entes (secretarias especificas) na transformacao
ou modificagdo de um conjunto ou de estrutura determinada
pela atuagdo estatal. Para Maria Paula Bucci,

Pensar em politica publica ¢ buscar a coordenagio, seja na
atuagdo dos poderes publicos, Executivo, Legislativo e
Judicidrio, seja entre os niveis federativos, seja no interior dos

governos, entre as varias pastas e seja ainda considerando a

; N . . . 139
interacio entre organismos da sociedade civil e o Estado.

Tal referéncia denota a importancia da construgao
de politicas publicas integradas entre os poderes publicos e
a sociedade civil, sempre procurando interagir em conjunto,
de maneira que de nada adianta implementar, por exemplo,
uma politica publica ecoambientalista de preservagao,

138 SANTOS, Marilia Lourildo dos. Interpretagdo constitucional no
controle judicial das politicas publicas. Porto Alegre: Sérgio Anténio
Fabris, 2000, p. 89.

139 BUCCI, O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI
(Org.), Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico, 2000, p. 44.
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reflorestamento e limpeza das matas ciliares proximas a
cursos d’agua se houver outra politica publica permitindo a
urbanizagdo e zoneamento sem limites proxima ao entorno.

A implementa¢do de politicas publicas deve ser
sempre com a finalidade dirigida a preceitos previstos
constitucionalmente, como, por exemplo, a preservagio e
conservagao do meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Isso  revela novamente a  posicio  doutrinaria
constitucionalmente dominante de o carater dirigente da
acao estatal objetivar as determina¢Oes constitucionais.
Interessante, nessa questido, ¢ citar o posicionamento de
Leonel Ohlweiler, para o qual o fundamento das politicas
publicas na proposta da Constituicao Dirigente “estabelece
um conjunto de indicagdes formais que servem de pano de
fundo das a¢des governamentais.”'*" Tais inclusdes de
normas formal-racionais, sejam constitucionais, sejam
infraconstitucionais, servem como garantias de que, em caso
de omissao do poder publico, podera o Poder Judiciario
intervir, corrigindo tais omissdes para a implementacio ou
materializagdo das propostas negociadas e construidas
através do dialogo entre os policy makers para as politicas
publicas elaboradas. Cumpre ao Poder Judiciario sua
concretizacdo, seja na fase de formulagdo, seja de
implementacdo, de modo a exigir seu pleno cumprimento

em juizo.""!

140 OHLWEILER, Leonel. A construgdo e implementag¢io de politicas
publicas: desafios do direito administrativo moderno. Mimeo, p. 5.

141 BUCCI, O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI (Org.),
Politicas publicas: reflexGes sobre o conceito juridico, 20006, p. 22. Ver
também SALLES, Catlos Alberto de. Politicas publicas e processo: a
questio da legitimidade nas a¢Ges coletivas. In: BUCCI, op. cit.; TOJAL,
Sebastido Botto de Barros. Controle judicial da regulamentacio de
politicas publicas. Revista da Academia Brasileira de Direito
Constitucional, Sao Paulo, n.3, 2003, p. 187-194; FERREIRA FILHO,
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Por fim, destaca-se a analise da politica publica
sobre a definicdio do objeto a ser resolvido, no caso a
tematica ambiental, avaliando-a dentro de um intervalo de
tempo minimo com o objetivo de verificar o alcance dos
resultados pretendidos. E a caracteristica chamada de
“temporalidade das politicas publicas”, que precisam
demandar uma extensio no tempo para a obtencao de
resultados mais duradouros.

Pode ser exemplificada com tal caracteristica a
adogido da Agenda 21, como caso da implementa¢ao de uma
politica publica socioambiental com vistas a recuperagao de
uma area degradada por um determinado empreendimento,
a qual procura envolver nao apenas o poder publico, mas
toda a comunidade do entorno para participar das discussdes
sobre como ¢ possivel minimizar os passivos ambientais
naquele local, assim como construir uma consciéncia de
preservacgao daquele ecossistema dentro de um periodo mais
longo de tempo.

A analise de politicas publicas tem uma funcgao
fundamental, uma vez que é por meio delas que podem ser
realizadas as corregoes e retificacbes no decorrer ou no
término do processo de implementac¢do da politica publica
instituida com determinada finalidade. Percebe-se, assim, a
preocupagao com a otimizagao dos recursos publicos por
conta das dificuldades financeiras encontradas pela
Administracao Publica, bem como pela pretensio de
modificacdo de uma estrutura social a ser alterada por meio
da politica publica.

Desse modo, a analise ou avaliacio das politicas
publicas de acordo com as Nagbes Unidas é considerada
como o processo que se destina a determinar sistematica e
objetivamente a pertinéncia, eficiéncia, eficacia e impacto de
todas as atividades a luz de seus objetivos. Trata-se de um

Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XXI. Sao Paulo:
Saraiva, 2001, p. 109.
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processo organizacional para melhorar as atividades que
estio em andamento e auxiliar a administracio no
planejamento, programacio e decisdes futuras.'*

Essa caracteristica pode ser considerada a mais
significativa com relacio as demais, porque pretende
monitorar se o planejamento da politica publica foi
elaborado adequadamente, assim como se os resultados
esperados estdo se confirmando; permite, além disso,
corrigir agdes ou intervengoes, bem como fazer alguns
acertos no planejamento estrutural de forma a se buscar os
objetivos pretendidos no inicio da elaboragao da atuagio
estatal.

Ultrapassada a analise das politicas publicas no
contexto do paradigma do Estado Social-Intervencionista, é
importante compreender as caracteristicas de tal instituto no
Estado Democratico de Direito.

2.4.2 Estado Democratico de Direito e as Politicas
Publicas: A Intervencio Estatal Fundada na Democracia-
Participativa

Ainda analisando a inter-relagao entre o paradigma
de Estado na conformacao das politicas publicas, ¢ preciso
ressaltar o Estado com adjetivo “democratico de direito”,
cuja dimensdao essencial se encontra na legitimacio do
Estado numa perspectiva democratica, ao (re)distribuir o
poder do Estado, que nos demais paradigmas estatais se
concentrava nessa figura. Nestes a soberania ¢ transferida do
povo para o Estado, invertendo-se para (re)tornar o poder
ao povo como verdadeiro legitimado, (re)funcionalizando os

142 BOBBIO, Luigi. A necessidade de avaliacdo das politicas publicas.
Debatendo Politicas Publicas. 2014, p.18.



84 Controle judicial de politicas publicas

modos de acdo/atuacio/interferéncia  estatais na
concretizacao das tarefas constitucionalmente indicadas.
Pode ser citado exemplificativamente o paradigma da
Constituicao da Republica Federal de 1988.

A Constituicio Federal de 1988 trouxe consigo
uma nova ordem, fundamentada nos valores da democracia
e do respeito aos direitos fundamentais, além de consagrar
um paradigma transformador de Estado, no qual os cidadaos
devem ser sujeitos desse processo: o Estado Democratico de
Direito. Esse paradigma esta assentado em dois
macrofundamentos: a democracia e o respeito aos direitos
fundamentais, uma vez que nao ha democracia sem o devido
respeito 2 realizacio dos direitos fundamentais.'*

Para Lénio Streck e José Luis Bolzan de Moraes, o
adjetivo “democratico” vai muito além de uma simples
reduplicacao das exigéncias e valores do Estado Social de
Direito e permite uma praxis politica e uma atuacao dos
poderes publicos que, mantendo as exigéncias garantisticas
dos direitos e liberdades fundamentais, sirva para uma
modificacio em profundidade da estrutura econémica e
social e uma mudanga no atual sistema de produgio e
distribuicio de bens."™ Quer assim dizer que o Estado
Democritico de Direito esta relacionado diretamente a
efetivacao e a realizacio dos direitos fundamentais como
uma imposicao estabelecida na prépria Constituigao, a fim
de cumprir seus objetivos e fundamentos.'®

143 STRECK; MORAES, . Ciéncia politica e teoria geral do Estado,
2001, p. 110.

144 STRECK; MORAES, op. cit., p. 40.

145 Art. 3°. “Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: I- construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
II- garantir o desenvolvimento nacional; III- erradicar a pobreza e a
marginalidade e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV-
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cofr,
idade, e quaisquer outras formas de discriminacio.”
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Nessa perspectiva, a Constituicio Federal de 1988
manteve o sistema do processo de democracia representativa
— democracia indireta —, caracterizado pela dualidade
representante/representado, relagio pela qual prevalece a
vontade do representante na defini¢do das prioridades, bem
como pelo sufragio eleitoral da escolha dos agentes politicos
a fim de ocupar os cargos nos poderes Executivo e
Legislativo. Inobstante isso, o constituinte originario inovou
ao combinar também o processo democratico participativo
__ democracia direta _ com a finalidade de aproximar o
Estado da sociedade civil, fundamentado na legitimidade de
que todo poder emanava do povo, suprimindo qualquer
relagio de mediagdo politica e atribuindo ao cidadio a
deliberagio e participagdo diretamente no processo de
decisdo.'*

Utilizou-se, dessa forma, o elemento de
participagao politica dos cidadaos na esperanga de mudanga
da cultura politica do pais, ja que se vinha de um longo
petiodo de exce¢ao a participagao politica, motivo pelo qual
a populacao se desabituara de participar das escolhas nas
decisbes politicas e economicas, influenciando, assim, nos
destinos e rumos da nac¢ao. Além, é claro, da heranca da
tradicao estadista, patrimonialista e burocrata desenvolvida
ao longo dos séculos pela Administragao Puablica brasileira,
cuja consequéncia gerou uma massa de individuos com baixa
ou nenhuma cultura cidada.'"’

146 Sobre a questdo da participagdo nos processos decisionais e a crise
de representatividade veja SCHMITT, Carl. A crise da democracia
parlamentar. Sdo Paulo: Scritta, 1996. BOBBIO, Luigi. L.a democrazia
non abita a Gordio. Studio sui processi decisionali politico-
amministrativi. Milano: Franco Angeli. 2003. BOBBIO, Estado,
governo, sociedade. Para uma teoria geral da politica, 1992, p. 116.

147 Ver TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia
e administragdo publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2004.
Ainda sobre a questdo da participagdo, ver PERUZZO, Sénia Maria
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Percebe-se que o conceito de democracia
transmudou-se, significando, modernamente, a teoria e
pratica politica que reconhecem o poder como um atributo
difuso no povo e do povo.'"* Além da inovagio do principio
da democracia participativa, o constituinte originario adotou
a concepgao de Estado Dirigente, “em que os Poderes nio
se contentam em produzir leis ou normas gerais, mas guiam
efetivamente a coletividade para o alcance de metas
predeterminadas.”"*

Ressalte-se que tal proposta de Constituicdo
Dirigente, desenvolvida pelo constitucionalista portugués
Joaquim José Gomes Canotilho, com a promulgaciao da
Constituicao da Republica Portuguesa (1976), obriga os
poderes publicos, seja por parte do Poder Executivo, a
implementar ~ os  direitos  prestacionais  previstos
constitucionalmente, seja por parte do Legislativo, a
promulgar constantemente as leis, fixando-as de forma a
cumprirem as normas programaticas constitucionalmente
previstas sobre os direitos econdmicos, sociais e culturais,
com o objetivo de melhorar a condicdo da vida da
populagao.

Para Joaquim José Gomes Canotilho, a teoria da
Constituicao Dirigente “problematiza a tendéncia das leis
fundamentais para (1) se transformarem em estatutos
juridicos do Estado e da sociedade; (2) se assumirem como

Krohling. Comunicac¢io nos movimentos populares, a participagdo na
construcao da cidadania. 2 ed. Petrépolis: Vozes, 1999. p. 70-100.

148 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, organizacio
politica e constituicao: as relagdes de poder em evolugio e seu controle.
In: TORRES, Heleno Taveira (Org.).Direito e poder. Nas institui¢oes e
valores do publico e do privado contemporineo. Estudos em
homenagem a Nelson Saldanha.Manole: Barueri, 2006. p. 270.

149 COMPARATO. Fibio Konder. Ensaio sobre o juizo de
constitucionalidade das politicas publicas. Revista de Informacdo
Legislativa, a. 35, n. 138, p. 39-48. abt/jun. 1998, p. 43.
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norma (garantia) e tarefa (direc¢do) do processo politico-
social.”"’

Assinala-se  que, segundo o  proprio
constitucionalista portugués, o elemento caracterizador da
Constituicao Dirigente pressupde uma “filosofia de agao, ou
seja, um accionalismo que dirige a produgio, reprodugao e
alteracdo da sociedade (que nao descortina nas teorias
positivistas em geral).”"”" Ainda assim, segundo ele, “o bloco
constitucional dirigente nao visa s6 (como se deduz logo da
sua adjectivagdo) constituir um limite a diregao politica. A
sua fun¢do primordial é bem outra: fornecer um impulso
diretivo material permanente e consagrar uma ‘exigéncia’ de
atuagio.”™ Tal proposito nio elimina o poder de
conformagao do governo nas tarefas e a¢oes, mas auxilia na
construcao de uma plataforma de governo ja direcionada aos
programas constitucionais, apresentando-se, portanto, como
uma indica¢do formal e concreta das politicas a serem
realizadas pelo administrador politico.

Gilberto Bercovici, no mesmo sentido, referindo-
se a Constituicao Dirigente assinala que a “Constitui¢ao
deixa de ser instrumento de governo, definidor de formas e
competéncias para o exercicio do poder, insistindo-se na
programitica (tarefas e fins do Estado).”” Por fim, o autor

150 CANOTILHO, Constitui¢do dirigente e vinculagdo ao legislador.
Contributo  para  compreensio das normas  constitucionais
programaticas, 1994, p. 170.

151 CANOTILHO, op. cit., p. 458.

152 CANOTILHO, Constitui¢do dirigente e vinculacdo ao legislador.
Contributo  para compreensio das normas constitucionais
programaticas, 1994, p. 464.

153 BERCOVICI. A problematica da constituicdo dirigente: algumas
consideragdes sobre o caso brasileiro. . Revista de Informacio

Legislativa, abr./jun. 1999, p. 38.



88 Controle judicial de politicas publicas

sustenta que “a Constitui¢ao deixa de ser apenas do Estado,
para ser também da sociedade.”™

Ressalte-se que tais mecanismos constitucionais,
juntos, buscam garantir um arcabouco juridico repleto, a fim
de estabelecer e manter padroes democraticos minimos de
uma sociedade e o respeito aos direitos fundamentais, na
busca pela reducao das desigualdades sociais e pela melhora
de condi¢oes de vida da populagdo. Percebe-se, portanto,
que esta havendo a confluéncia entre o Estado e a sociedade
civil, a fim de, conjuntamente, implementarem os
objetivos estabelecidos pela Constitui¢ao por meio dos
instrumentais das politicas publicas. Tal proposta de
cooperagao entre o Estado (Administragio Publica) e
sociedade, sem diferenciagoes sobre a esfera publica e a
privada, na consecugao e planejamento das agdes atuagoes
estatais ocorre numa crescente evolugao, que caracteriza o
instituto das politicas publicas.

As politicas publicas estao, portanto, apoiadas num
sistema constitucional de participacao ativa por parte dos
sujeitos (individuais ou coletivos), procurando superar o
paradigma weberiano da ideia de poder coativo e vontade
unilateral por parte da Administragdo Publica, além de
relativizar o aparelho burocratico para que assuma uma
postura de dialogo e parceria na orientacio das agoes e
programagoes futuras de intervencao na realidade, a fim de
perseguir os objetivos constitucionais, norteando-se sempre
pelos macroprincipios orientadores: a democracia e o0s
direitos fundamentais.

154 Idem, p. 38.

155 Sociedade civil pode ser compreendida “como conjunto de relagdes
nao reguladas pelo Estado, e portanto como tudo que sobra uma vez
bem delimitado a ambito no qual se exerce o poder estatal.” BOBBIO,
Estado, governo, sociedade. Para uma teoria geral da politica, 1992. p.
34.
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Para Leonel Ohlweiler, “construir politicas publicas
exige a superacao da vetusta dicotomizagio Estado-
Sociedade Civil, com todas as dificuldades para bem
especificar o termo sociedade civil.”"® Assim, tal paradigma
prevé o aumento da participagao societal nas decisoes dos
espagos publicos na busca pela efetivagao das promessas da
modernidade, a fim de contribuir para a concretizagao do
conteudo constitucional. E de se destacar que a proposta de
politicas publicas limita a discricionariedade administrativa
do poder politico de escolha entre outras atuagbes da
Administracao Publica, otimizando recursos e priorizando
demandas elaboradas pelos proprios cidadaos e interessados
de modo a fortalecer a democracia participativa.

Dessa forma, é evidente que as politicas publicas
sao verdadeiras garantias de democracia participativa, cuja
previsao se encontra assegurada constitucionalmente dentre
inimeros outros principios orientadores do sistema
normativo. A politica publica constitui-se, assim, num
processo de (re)distribuicdo do poder da Administracao
Publica como um processo natural pelo qual transfere a
legitimidade para cada sujeito interessado no processo de
constru¢ao de tais politicas. E o chamado “processo de
empoderamento  (empowerment) das comunidades, cuja
pretensao ¢ investir nas escolhas decisorias elaboradas pela
propria comunidade interessada.

Para Alcindo Gongalves,

Desloca-se assim o intetesse exclusivo da produgio de poder
para a distribuicdo de poder, ou seja, o problema da produgio
de poder para a realizagdo de objetivos coletivos, que pode ser
visto como o problema central da analise “técnica” de politicas
publicas orientada por considera¢des de eficacia, somente

156 OHLWEILER, Leonel. A constru¢ao e implementa¢io de politicas
publicas: desafios do direito administrativo moderno. Mimeo, p. 7.
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adquire significado do ponto de vista da ciéncia politica porque

se encontra relacionado de maneira complexa a questio da
C e 157
distribui¢do do poder.

Pode-se dizer que as politicas publicas
desconstroem a vontade unilateral e o poder central estatal
exclusivo e concentrado unicamente no governante politico,
que se utiliza da “administracio maquina”® a servico de
interesses eleitoreiros ou patrimonialistas, para distribuir essa
parcela de poder de decisao e escolha entre todos os sujeitos
participantes, com a finalidade de escolher as demandas
através do dialogos.

Complementando, Cristiane Derani explica haver
um

movimento histérico de centralizacdo da forca politica e depois
uma abertura, tanto na composicdo das forcas politicas como
no poder estatal que abre o seu processo de decisio para
aqueles que ndo estdo institucionalmente vinculados as

.. L. 159
atividades burocriticas.

Assim, um novo espago publico se forma, visto que
a democracia participativa se constitui numa nova
legitimidade, fundada na legitima soberania popular na
construcao, efetivagdo e condugao dos preceitos previstos
constitucionalmente.

157 GONCALVES, Alcindo. Politicas publicas e ciéncia politica. In:
BUCCI, (Org). Politicas publicas: reflexées sobre o conceito juridico,
2000, p. 93.

158 D’AVILA, Filho P. M; JORGE V. L; COELHO A. F. Acesso ao
poder: clientelismo e democracia participativa desconstruindo uma
dicotomia. Civitas — Revista de Ciéncias Sociais, Porto Alegre, v. 4. n. 2,
jul.-dez. 2004, p. 214.

159 DERANI, Politica puiblica e a norma juridica. In: BUCCI (Org.),
Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico, 2000, p. 134.
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Alcindo Gongalves ressalta ainda que para garantia
da prestagao dos direitos a prestagées “o Estado nio tem
apenas de ser contido ou neutralizado em certos aspectos da
sua atuac¢ao, mas também construido de maneira adequada,
e o ¢éxito desse processo é condi¢do para sua conten¢ao
eficaz.”'® Nesse sentido, é interessante citar Marcos Perez,
para o qual

Do nascimento de um novo modelo de atuagdo para a
Administracdo Publica, fruto da superagio do paradigma
weberiano, da ineficiéncia dos mecanismos tradicionais de
atuacio da Administracio baseados na edicio de atos
unilaterais imperativos, bem como na fiscalizagio e imposicdo
de sanc¢oes; da necessidade, afinal, de atuar como mediadora
dos poderes ativos no tecido social, impulsionando a atuagio
da sociedade sobre ela mesma, como forma de lograr o
atingimento dos escopos do Estado de Bem-Estar erigem-se os

institutos da participa¢io popular na Administragao Puablica. ol

Ha, de certa forma, um processo de desconstrucao
do Estado “Leviathan”, nio mais como concentrador do
poder legitimo do monopdlio da forga coativa e da tomada
de decisdes, mas, sim, como um Estado construido e em
construcao pelos cidadios que estejam em condi¢ao de
igualdade com a sociedade, numa esfera de horizontalidade,
conduzindo suas a¢Oes sempre baseados no didlogo e no
consenso entre o Estado e a sociedade civil nos processos de

elaboragao de politicas publicas.

160 GONCALVES, Politicas publicas e ciéncia politica. In: BUCCI,
op. cit., p. 93.

161 PEREZ, Marcos Augusto. A participagio da sociedade na
formulagdo, decisdao e execugdo das politicas publicas. In: BUCCI, op.
cit., p.167.
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2.4.3  Atores do Policy Cycle: Os Legitimados para
Implementagdo das Politicas Pablicas

Para que o processo de “empoderamento”
(emmpowerment) das decisdes publicas efetivamente ocorra é
necessario partir da iniciativa de algum ator (individual ou
coletivo), ja que nem sempre a Administragdo Publica —
algumas vezes por falta de interesse politico — acaba por
provocar ou chamar os agentes ou atores a participar do
processo publico objetivando o impulso a obtencio das
metas ou resultados pretendidos materialmente.

Esses individuos que participam do processo de
implementagdao de politicas publicas sio denominados de
policy makers ou “atores do processo de policy”, podendo-se
considera-los em dois grupos: privados, ainda que com
interesse publico-coletivo originarios da sociedade civil, e
publicos estatais, originarios dos poderes putblicos.'*

Os grupos privados, ainda que objetivem um
interesse publico-coletivo, podem ser considerados como
sujeitos individualmente aglutinados conjuntamente em
grupos com interesses coletivos em comum (associagoes,
entidades, movimentos sociais, movimentos ecol6gicos,
entidades nao governamentais, sindicatos, partidos politicos,
meios de comunicacio).'” Por sua vez, os grupos publicos

162 VRIES, Michel S. de. Desenvolvimentos na Europa: a ideia das
geracGes de politicas pablicas. Revista de Administracio, Sio Paulo, v.34,
n.1,1999, p. 41. O autor holandés, até por ter uma concepgio de politicas
publicas fundada na ciéncia da administracdo, entende que os atores
envolvidos no processo sdo limitados, ndo concebendo a pluralidade dos
demais. Para ele os atores sio os seguintes: politicos, administradores
publicos, os grupos de interesse e a industria.

163 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e
administragdo publica no Brasil. Rio de janeiro: FGV Editora, 2004, p.
70. O autor divide a sociedade em trés grupos de acordo com o nivel de
organizacio social: a) categoria social é o grupo que reine pessoas que
tem apenas algumas caracterfsticas em comum, como, por exemplo,
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estatais representam os poderes publicos, seja a
Administragdo Publica direta e indireta, seja o Poder
Executivo, Legislativo, Judiciario, Ministério Pablico, entre
outras entidades que tenham carater publico estatal.

O termo “ator”, segundo Michael Howlett e M.
Ramesh, pode representar “seja o Estado que os atores
sociais, alguns dos quais sdo estritamente envolvidos
(comprometidos) no processo de policy, enquanto outros
estdo apenas marginalmente.”'™ Assim, todos os sujeitos-
participantes sdo considerados ‘“atores” do processo de
implementagdo, uns com maior envolvimento e
participacao, outros com menoft, por isso, considerada uma
participagdo “‘marginal”’, exatamente por nao ter um
comprometimento mais forte na concretizagio da
implementacao das politicas publicas.

O ciclo de politicas publicas é composto, dessa
forma, por sujeitos-participantes ou atores das mais diversas
categorias, independentemente do tipo e grau de
participacio social,’” se coletiva ou individualmente,
constituindo-se num processo aglutinador de ideias e
interesses para se buscar a solu¢io de uma demanda ou
alguma meta ou resultado a ser resolvido. Nesse sentido,

gostar de viajar; b) grupo latente: composto por grande conjuntos,
representa pessoas que claramente tém algum interesse comum, como
estudar na mesma escola, morar na mesma cidade; ¢) grupo organizado:
representa j4 um grupo de interesse organizado, com mecanismos de
decisio e capacidade de agdo coletiva, possuindo capacidade de
demandar politicas publicas a Administragio Publica.

164 HOWLETT; RAMESH, Come studiare le politiche pubbliche, 2003,
p. 57.

165 Sobre a questdo da participacdo social e suas modalidades, veja-se
PERUZZO, So6nia Maria Krohling. Comunicacio nos movimentos
populares, a participa¢do na constru¢ao da cidadania. 2 ed. Petrépolis,
Rio de Janeiro: Vozes, 1999.
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sobre a quantidade de atores no policy cycle, observam Michael
Howlett e M. Ramesh que o “o niumero de atores que fazem
parte dos policy subsistems e que participam do processo de
policy ¢ de qualquer modo infinito e portanto praticamente
impossivel de elencar todos.”"*

Suzana Aguilar Fernandes apresenta as condigoes
para se fazer a identificacdo do que seja um “ator’” atuando
como sujeito coletivo ou como sujeito individual:

Para que un sujeto colectivo sea identificado como actor tiene
que cumplir una condicién, que es la de la homogeneidad
interna de sus objetivos en un momento especifico en el
tiempo; si esto no se da, lo que se identificara sera a los distintos
actores individuales que operan dentro del sujeto colectivo, el
cual, a su vez, recibira el nombre de arena. Un ejemplo ayudara
a diferenciar al actor de la arena: un partido es actor si,
definiendo el problema de la misma forma, expresa sus
objetivos o propuestas de modo unificado; si, por el contrario,
dentro del mismo partido coexisten diferentes visiones sobre el
problema (que responden a la existencia de familias politicas o

simplemente de preferencias individuales heterogéneas)167

Assim, podem os atores envolvidos, sejam
coletivos, sejam individuais, negociar seus interesses, pondo
em pratica tais desideratos, sempre de acordo com os
objetivos que lhes tragam maiores beneficios tanto
individual quanto coletivamente.

Denota-se, com isso, a dificuldade de qualificar os
legitimados a participar do processo de politicas publicas,
uma vez que todos, indistintamente, sejam pessoas
individuais, sejam grupos coletivos (partidos politicos,
associacoes, entidades, movimentos sociais, entidades nao

166 HOWLETT; RAMESH, op. cit., p. 57.

167 FERNANDES, Suzana Aguilar. Conflictividad medioambiental:
actores enfrentados en torno a decisiones relacionadas con el medio
ambiente. Observatorio Medioambiental, Madrid, 2003, ano 6, p. 28.
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governamentais, os meios de comunicagdo), sejam o0s
poderes publicos (Poder Executivo, Poder ILegislativo,
Poder Judiciario, Ministério Publico), nao apenas podem,
mas “devem obrigatoriamente” participar do processo com
vistas a construir o roteiro das acOes administrativas a serem
enfrentadas no processo a fim de implementar as politicas
publicas na solu¢ao de determinadas demandas.

Essa pluralidade de policy makers, apesar de dificultar
o processo de elaboracio em razio das distintas gamas de
interesses dos atores envolvidos, amplia a legitimidade e
provoca o debate para além dos proprios interesses
individuais, para uma esfera transcendental as demais em
busca dos interesses publico-coletivos. E importante
destacar que a Constitui¢do Federal de 1988 assegurou o
“pluralismo politico” como um dos fundamentos do Estado
Democritico de Direito,' ampliando a legitimagio do
poder a ponto de reconhecer que “todo poder emana do
povo.”

Para Eugenio Lahera, esse debate plural ¢é
importantissimo, ja que “la riqueza de uma sociedad se mide
por su discusion publica, asi como por sua capacidad de
tranformase a partit de ella,”'” além de garantir a
impossibilidade de predominio de algum(ns) ator(es) ou

168 Art. 1°. “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (...) V- o
pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo poder emana do povo, que o exerce por meio
dos representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao.”

169 LAHERA, P. Eugenio. Politica e politicas publicas. Santiago-Chile:
Cepal-Naciones Unidas, 2004. (Série Politicas sociales) p. 13.
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sujeito(s) protagonista(s) no processo de implementagao das
politicas ptiblicas.'™

Entretanto, ¢é importante destacar que a
participagao dos atores ndo parece ser tido facil, porque
precisa respeitar as fases e subfases do policy ¢ycle, de forma a
nao interromper ou estagnar o bom andamento do processo
de constitui¢ao das politicas publicas.

2.4.4  Da criacao a Avaliacao das Politicas Puablicas:
Breves Consideragoes Sobre o Policy Cycle

Deve ser destacado que ha uma enorme discussao
na literatura, nas mais diversas areas das ciéncias, sobre a
analise do processo de formacdo das politicas publicas,
divididas em estagios ou fases e subfases, seja no debate
sobre a utilizagdo metodoldgica adequada, seja no processo
ciclico da iniciagao da elaboracao da agenda (agend setting) até
a avaliagdo. Para facilitar a compreensio desse processo, até
porque, como ja foi visto, trata-se de uma dimensao
processual, questionava-se se as politicas publicas poderiam
ser consideradas apenas num ato ou se num processo de
atos. Por isso, alguns tedricos politélogos apresentam o ciclo
das politicas publicas como tendo uma dimensao processual
numa série de fases ou estigios,'”! num ciclo (policy cycle)
composto das fases sucessivas que se realimenta numa
sequéncia para a formulagdo de novas politicas ptblicas.'”

170 TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e
administragdo publica no Brasil. Rio de janeiro: FGV Editora, 2004, p.71.

171 HOWLETT; RAMESH, Come studiare le politiche pubbliche,
2003, p. 13.

172 DAGNINO, Renato. Metodologia de analise de politicas publicas.
GAPL Unicamp. 2002. Disponivel no site:http://www.nepp.btr Acesso
em: 12 ago 2007.
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Complementa Klaus Frey que, “ao subdividir o agir
publico em fases parciais do processo politico-
administrativo de resolugdo de problema, o ‘poficy ¢yele’ acaba
se revelando um modelo heuristico bastante interessante
para a analise da vida de uma politica publica.”'”

Ainda assim, sobre a analise dos ciclos das politicas
publicas ¢ comum na doutrina a identificagio de que os
ciclos se concentram, mais ou menos, em trés fases
consecutivas, sendo todas interdependentes: a formulacio,
implementag¢do e a avaliagdo ou controle de impactos das
politicas.'™

No mesmo sentido, a titulo exemplificativo e
comparativo, é interessante apresentar o entendimento de
Klaus Frey, que ampliou tais fases do po/icy ¢ycle numa analise
um pouco mais sofisticada, dividindo-as nas seguintes fases:
percepcao e definicdo de problemas, agenda-setting,
elaboracao de programas e decisio, implementagao de
politicas e avaliagdo de politicas e a eventual correcio da
acio.'” Por sua vez, Eugenio Lahera limita-as em quatro
fases, chamando-as de “etapas”, a saber: “origen, diserio, gestion

y evalnacion.”"’

Dessa forma, como se objetiva tdo-somente

compreender o processo de elaboracao (policy cycle) das

173 FREY, Klaus. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes
referentes a pratica da analise de politicas publicas no Brasil. Revista
Planejamento e Politicas Publicas, Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada. n.21. jun. 2000. p. 226.

174 FREY, op. cit., p. 226. Ver também SOUZA, Celina. Politicas
publicas: uma revisio da literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n.
16, jul./dez. 2006, p. 20-45. DAGNINO, op. cit.

175 FREY, Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes
referentes a pratica da analise de politicas publicas no Brasil. Revista
Planejamento e Politicas Puablicas, jun. 2000. p. 226.

176 LAHERA, Politica e politicas puablicas, 2004, p. 10.
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politicas publicas, ndo a agao da politica publica em si, faz-se
um apanhado das distintas teorias e fases apresentadas pelos
autores, enfatizando observag¢Oes pertinentes a questao do
processo de policy cycle.

Deve ainda ser destacada a observa¢iao de Eugenio
Lahera, no sentido de que “estas fases no necesariamente se
dan en etapas causales y consecutivas, sino que en momentos
analiticos de calidad y duracién heterogénea”.!” E preciso
deixar claro que esse processo de elaboragdo na pratica nao
se desenvolve em etapas fixas e ordenadas, mas, sim, num
completo sistema anarquico, cujas fases se constituem
muitas vezes sem qualquer planejamento mais estruturado
dos atores sociais.

E interessante apresentar uma das primeiras
analises sobre o processo de implementac¢ao de politicas
publicas: a analise de policy ¢ycle de Harold Lasswel. De acordo
com Michael Howlett e M. Ramesh Harold Lasswell, esse foi
um dos primeiros autores politélogos a apresentar uma
separacao em estagios da policy ¢ycle, por isso exatamente ¢é
considerado o “pai das politicas publicas”, que as dividiu em
“sette fast: 1) intelligence, 2) promotion, 3) prescritition, &) invocation,
5) aplication, 6) termination, T) appraisal.’™ Segundo a teotia do
autor norte-americano, o processo inicia-se com a fase de
intelligence, que representa a elaboragio de informacdes e a
circulagao entre aqueles que fazem parte do processo de
decisdo. A fase seguinte, a promotion, comporta a aprovagao
de alguma possibilidade de escolha dos participantes. Na
terceira fase, a prescrition, os participantes estabelecem o curso
das acdes; vindo em outra definicio as sancdes a serem
aplicadas no confronto, que nio seguira as prescri¢oes dos
participantes. A imvocation tepresenta a fase em que se

177 LAHERA, op. cit., p. 11.

178 HOWLETT; RAMESH Come studiare le politiche pubbliche, 2003,
p. 14.
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apresentam as penalizagdes no caso de haver falhas nas
escolhas apresentadas pelos tomadores de decisao.
Finalmente, chega-se a aplication, como aplicagio efetiva da
materializagdo concreta a politica publica pela burocracia e
pelas cortes administrativas. Na sexta fase, a zermination,
demarca-se a  finalizaggo da  fase politica de
implementacio/aplicacdo das politicas publicas. Por fim, a
appraisal, ou avaliagdo, pretende valorar ou avaliar se os
resultados, metas e objetivos foram obtidos com a
implementagdo da politica publica.

Devem ser destacadas algumas consideragdes
sobre a proposta de Harold Lasswell. Segundo Michael
Howlett e M. Ramesh, um dos defeitos desse modelo é “a
falta de l6gica interna: de fato a posi¢ao da fase de juizo e
avaliacdo se situa apos a fase de conclusdo, enquanto as
politicas devem ser avaliadas antes do encerramento e nao
depois.”'”

A proposta de Harold Lasswell foi apresentada no
inicio da década de 1950 apenas como um modelo inicial,
seguindo-se tantas outras com perspectivas e analises
distintas com o passar dos anos, por conta dos
melhoramentos da analise de cada fase, ou subfases, pois
podem ser examinadas individualmente ou relacionadas as
demais fases do policy cycle,”™ comparando-as e, assim,
ampliando outros fatores, a fim de buscar melhores e
resultados mais adequados aos pretendidos. Essa
decomposi¢ao do modelo em fases ou subfases — ainda que
seja um processo nao linear — é um fator positivo porque
possibilita a analise individualizada de cada fase ou subfase,
de modo a constituir-se numa pesquisa mais detalhada sobre

179 HOWLETT; RAMESH, Come studiare le politiche pubbliche, 2003,
p. 14.

180 HOWLETT; RAMESH, op. cit., p. 16.
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elas, bem como facilita a identificacdo e correcdo de falhas
no decorrer do policy cycle.

Ainda assim, apresenta-se a sintese do po/icy ¢ycle dos
demais autores, com algumas consideragdes e observagodes
pertinentes a evolu¢iao tedrico-conceitual da tematica das
politicas publicas.

O processo de formulacio como fase inicial do
processo de elaboragao das politicas publicas é concebido, a
principio, de acordo com o paradigma de Estado adotado
pela Constituicdo naquele momento, o que nao significa
também o descumprimento dos principios balizadores na
condugao do procedimento do policy ¢ycle. Para tanto, no
ambito de um processo decisorio as decisoes sio definidas e
tomadas pelos policy makers do processo (Estado e sociedade
civil), que pode ser democratico-participativo, num nivel de
horizontalidade cujas decisoes sao resultados do consenso e
da negocia¢do (Estado Democratico de Direito), ou
autoritario e de gabinete, num paradigma distinto daquele da
participacao popular, num nivel de imposicio “vertical”
pelos  representantes da Administragdo Publica a
coletividade.

Apds ser formulada, inicia-se a fase de
implementacdo da politica publica, cujo tnico legitimado
para sua realizacio/execucio é a Administracio Publica,
como entidade detentora da capacidade organizativa, assim
como do poder de intervir — strumenti coercitivi’® _ nas
relagdes sociais e economicas para o fim da realizacao das
prestacdes materiais exigidas. Nesse sentido, cabe ressaltar a
afirma¢ao de Alcindo Gongalves, para o qual “somente o
Estado possui os atributos de legitimidade social, de

181 HOWLETT; RAMESH, Come studiare le politiche pubbliche, p.
95.
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permanéncia e organizagdo juridico-legal indispensaveis a
produgio conseqiente e duradoura das politicas publicas.”'*

Nao deve ser esquecida também a questao do
financiamento das ag¢oes, ja que ¢ o Estado (Poder Executivo
com a guarda do Poder Legislativo) quem faz o controle e
administra o or¢amento publico, elemento essencial para a
concretizagao das pretensoes imaginadas para as politicas
publicas, tanto que foi esse um dos propoésitos fundamentais
para a criagdio do instituto das politicas publicas, a de
“otimizacao de modo satisfatorios as acOes estatais com
menores custos ptblicos.”*

Embora essa fase seja de competéncia exclusiva da
Administragdo Publica, por uma questio de legitimidade
para a implementagdo das tarefas pretendidas, é importante
ressaltar que os objetivos da eficiéncia e eficacia das
propostas concretamente na fase de formulaciao podem ser
ampliados efetivamente se os demais atores, especialmente a
sociedade civil, impuserem um papel ativo de fiscalizagao a
implementacio das medidas interventivas desenhadas na
fase anterior, influenciando sobremaneira nos resultados
esperados com a realizagao das politicas publicas.

E importante apresentar a observagao feita por
Hermilio Santos ao comentar a importancia da sociedade
civil no processo de formulagao das politicas publicas, o qual
“tem como pano de fundo uma compreensao da sociedade
em que diferentes atores interagem de uma maneira
relativamente descentralizada. Isso significa que politicas

182 GONCALVES, Politicas publicas e ciéncia politica. In: BUCCI
(Org.), Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico, 2000, p. 87.
No mesmo sentido, DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas
publicas. Sdo Paulo: Método, 2007, p. 42.

183 VRIES, Desenvolvimentos na Europa: a idéia das geragdes de
politicas publicas. Revista de Administragao, 1999, p. 35.
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publicas sio o resultado de uma complexa interacio entre
agéncias estatais e nio-estatais,”'**

Essa complexa interacdo entre os policy makers
(sociedade civil e Estado) procura romper com aquilo que a
literatura denominou de “ditadura do Estado” ou
“Estadocentrismo”,'®quando todas as fases, especialmente a
da formulagao, estdo concentradas no poder discricionario
do poder publico em decidir as a¢Ges publicas estatais, para,
ao contrario, negociar entre os atores envolvidos o direito de
decidir as proximas agoes e planejamentos para a realizagao
das politicas publicas. E nao ¢ diferente a opiniao de
Herminio Santos ao entender que “a formulagao via rede
nao se baseia em comando e ordem, mas em negociagao e
intercAmbio.”"®

Gilberto Bercovi atenta para o fato da
predominancia e do dominio na conducao do processo de
elaboragdo ao mencionar que “o Poder Executivo se
encarrega da formulagdo e execugao das politicas publicas
sem qualquer tipo de controle ou fiscalizacao, desde que nao
ultrapasse sua competéncia.”"*’

Gloria Regonini, ao abordar a importancia do papel
desenvolvido  pelos  policy  makers nessa fase de
implementacao, assinala:

184 SANTOS, Hermilio. Perspectivas contemporaneas para a
constituicao de redes de politicas publicas. Civitas — Revista de Ciéncias
Sociais, Porto Alegre, v. 5. n. 1, jan./jun. 2005, p. 62.

185 MASCARENO, Carlos. Las politicas putblicas ante las realidades
emergentes. Notas para la discusién. CDC. [online]. enero. 2003, vol.20,
no.52. p.7-38. Disponivel
nosite:http:/ /www.scielo.org.ve/scielo.php?script=sci_atttext&pid=S1

01225082003000100003&Ing=es&nrm=iso>. Acesso em: 23 fev 2014.

186 SANTOS, op. cit., p. 62.

187 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e
Constituicdo. Sio Paulo: Max Limonad. 2003.p. 302.
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De um lado, o avango de um politica requer um extraordinario
empenho e uma enorme coordenacio por parte dos grupos de
atores, governamentais ou nio, que se identificam nos seus
objetivos. De outro lado, nessa fase ha um espago enorme para

passividade ou uma oposicio ativa depois que eles podem

S DI RTP 188
entricheirar os destinatarios litigiosos.

Por fim, quando acabada a fase implementadora,
acredita-se que houve a conclusio do ciclo, mas, ainda assim,
mesmo no percurso “‘externo” do policy cycle, porque
ultrapassa a questdo de execucao material do processo,
ocorre a avaliacao da politica publica. Essa fase é considerada
essencial, na medida em que se devem apresentar os
resultados, metas e impactos pretendidos “como produtos
sobre um contexto mais amplo e muitas vezes nao esperados
e desejados — decorrentes de sua implementacio siao
comparados com os planejados.”™ No caso de tais
resultados ou metas ndo serem satisfatorios, pode haver
mudanca no curso ou no andamento das agdes no policy cycle,
de maneira a corrigir eventuais desvios de planejamento na
fases da formulagdao e implementagdo. Klaus Frey destaca
que a fase da evaluation “trata-se de indagar os déficits de
impacto e os efeitos colaterais indesejados para poder
deduzir conseqiiéncias para agdes e programas futuros.”'”

Do mesmo modo, Luigi Bobbio ressalta a
importancia da necessidade de avaliagio das politicas

188 REGONINI, Capire Le politiche publiche, 2001, p. 370.
189 DAGNINO, Metodologia de analise de politicas publicas.

190 FREY, Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes
referentes a pratica da analise de politicas publicas no Brasil. Revista
Planejamento e Politicas Puablicas, jun. 2000. p. 228.
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publicas ja que ela nasce de uma duvida se esta a produzir os
efeitos ou resultados esperados inicialmente."!

191 BOBBIO, Luigi. A necessidade de avaliagdo das politicas publicas.
Debatendo Politicas Publicas. 2014, p.13.
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A constitucionalizagao do
meio ambiente e politicas
publicas

3.1  Meio ambiente: Algumas Consideragoes
Sobre a Inter-relagio Antagonica Homem Versus
Natureza

Percebe-se pela abordagem realizada no capitulo
anterior que houve uma constante evolu¢ao juridico-
normativa no que tange a inter-relagao entre os paradigmas
de Estado (Liberal, Bem-Estar e Democritico), as
constituicdes e as intervengoes estatais, materializadas pelo
instituto das politicas publicas consideradas como o “Estado
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em acio”."” Atentou-se, ainda, para a criacio, conceituagio
e desenvolvimento das politicas publicas a partir do pos-
guerra, bem como das fases de policy ¢ycle e dos atores
envolvidos no processo de implementagao.

Entretanto, como o objeto de investigacio do
presente trabalho ¢ analisar a (im)possibilidade de controle
das politicas publicas em caso de omissao da Administracao
Publica em matéria de meio ambiente por parte do Poder
Judiciario, busca-se constituir paralelos na inter-relagdo
existentes entre o poder publico'” e a defesa e preservacio
dos recursos ambientais.

Dessa forma, as politicas piblicas ecoambientais'*
promovidas pelo paradigma de Estado “Social-

192 HOWLETT, Michel; RAMESH, M. Come studiare le politiche
pubbliche, 1995, p. 8.

193 “Poder Publico é expressao genérica que se refere a todas as
entidades territoriais publicas.” SILVA, José Afonso da. Direito
Ambiental Constitucional. 4 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 49. Do
mesmo modo, CADEMARTORI, Luiz Henrique U. Discricionariedade
Administrativa no Estado Constitucional de Direito. Curitiba: Jurua,
2001, p. 29. Para quem conceitua o Poder Publico como “a esfera de
atividade estatal que, através dos seus poderes instituidos, interage na
ordem social com as prerrogativas que lhe sdo conferidas pelo
ordenamento juridico, o qual deve visar sempre na sua atuagio o
interesse publico.”

194 Politicas publicas eco-ambientais podem ser conceituadas de acordo
com ALEXANDRE, Agripa Faria. O papel dos atores sociais do
ambientalismo na reorganizacdo das politicas publicas do Estado
brasileiro. Um estudo de caso a partir da analise sobre as diretrizes
politicas de investimentos financeiros do Fundo Nacional de Meio
Ambiente (1990-2001). Civitas. Revista de Ciéncias Sociais, Porto Alegre,
v. 5. n. 1, p. 161-183, jan./jun. 2005. Para quem “uma diversidade de
formas de intervencdo politica promovidas por ambientalistas nos
contextos marcados por crise de participagao politica, cultural e de
sobrevivéncia.” E complementa ao sustentar que “pretende-se
denominar todas aquelas politicas publicas em que ativistas verdes detém
papel central.” p. 161
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Intervencionista”, num contexto p6s Conferéncia Mundial
das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano de
Estocolmo (1972), propéem a modificagio da concepgao
antropocéntrico-utilitarista, a qual promove a dicotomia
entre o humano (ser racional) e a natureza (meio ambiente)
como forma de (re)organizar e (re)dimensionar o
relacionamento entre ambos numa perspectiva de mudanga
do trato humano com a natureza, assim como de garantir
essa modifica¢ao plasmando-se em direitos
constitucionalmente assegurados a espécie humana.

Deve ser destacado, de inicio, que o parametro
conceitual adotado neste trabalho para o meio ambiente ¢ o
conceito legal previsto na Politica Nacional do Meio
Ambiente'”, por realcar a interagio e a interdependéncia
entre o homem e a natureza, como um elemento unitario. B
a chamada “lei de bases”, que condiciona a vida em todas as
suas formas, como o “conjunto de relagoes e interagdes”
humanas e naturais. Para Annelise Monteiro Steigleder, esse
conceito de meio ambiente é um

Conceito sistémico que visualiza o meio ambiente como uma
unidade inter-relacionada, integrada pela natureza original,
artificial e pelos bens culturais, pressupondo-se uma
interdependéncia entre todos os elementos que integram o
conceito, inclusive o homem, valotizando-se a preponderincia
da complementariedade reciproca entre o ser humano e o meio

195 “Artigo 3, I, : meio ambiente, o conjunto de condicdes, leis,
influéncias e interacoes de ordem fisica, quimica e biolégica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas;” (Politica Nacional do meio
Ambiente, Lei 6.938/81)
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ambiente sobre a ultrapassada relagio sujeicdo e
instrumentalidade.!%

No entanto, é preciso, inicialmente, fazer uma
aproximagao entre o homem (ser dotado de “racionalidade”)
e a natureza (meio ambiente), partindo do fato de que
constitui a maioria dos organismos organico-biolégicos que
a compdem, de forma a demonstrar a existéncia de relagoes
de dependéncia entre ambos na conforma¢io do meio
(ambiente), seja natural, seja artificial (cultural)'”’. Assim,
somente apos explica-se a importancia da necessidade de
proteger juridicamente o meio ambiente contra a agao ou
omissao humana (antrépica).

Dessa maneira, muito embora os Estados tenham
evoluido fantasticamente na regulamentacao juridica das

196 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil
ambiental. As dimensdes do dano ambiental no direito brasileiro, 2004.

p. 99.

197 A Conferéncia de Estocolmo, de 1972, proclamou que “Los dos
aspectos del medio humano, el natural y el artificial, son esenciales para
el bienestar del hombre y para el goce de los derechos humanos
fundamentales, incluso el derecho a la vida misma.” No mesmo sentido
José Afonso da Silva define a classificagdo proclamada na conferencia
para o qual considera: “I- meio ambiente artificial, constituido pelo
espago urbano construido, consubstanciado no conjunto de edificagdes
(espago urbano fechado) e dos equipamentos publicos (ruas, pragas,
areas verdes, espacos livres em geral: espaco urbano aberto); II — meio
ambiente cultural, integrado pelo patrimonio histérico, artistico,
arqueoldgico, paisagistico, turistico, que, embora artificial, em regra,
como obra do Homem, difere do anterior (que também ¢ cultural) pelo
sentido de valor especial que adquiriu ou de que se impregnou; ITI — meio
ambiente natural ou fisico, constituido pelo solo, agua, o ar atmosférico,
a flora; enfim, pela interagdo dos seres vivos e seu meio, onde se da a
correlagio reciproca entre as espécies e as relagbes destas com o
ambiente fisico que ocupam.” SILVA, José Afonso da. Direito ambiental
constitucional. 4 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 21.
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formas de protecio e garantia ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado a partir da Segunda Guerra
Mundial, seja internacionalmente, por meio dos tratados e
convengoes (Conferéncias de Estocolmo e Rio de Janeiro),
seja no ambito interno, por conta da constitucionaliza¢ao do
direito ao meio ambiente equilibrado (Constitui¢ao da
Republica Portuguesa de 1976, Constituicao Espanhola de
1978, Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988), nunca o homem (ser racional) desrespeitou com tanta
intensidade tais normas destinadas a tutela ecologica de
forma a degradar os recursos naturais quanto na ultima
quadra do século passado.'”

De fato, a responsabilidade pela degradacdo dos
recursos naturais deve ser atribuida exclusivamente ao
préprio homem. Ele sempre buscou se proteger de qualquer
cobranga pelos seus atos ou omissoes causadores de
impactos e degradagoes e também por se colocar no centro
das discussoes e das tutelas dos ordenamentos juridicos
(concepgdes antropocéntricas), de modo a por questdes de
conservagao e preservacao do meio ambiente em segundo
plano.

No processo de evolugao histérica, o homem,
como ser dotado da racionalidade, buscou incessantemente
instrumentos tecnolégicos que estabelecessem relacdes com
a natureza (meio ambiente), comumente de plena oposicao

198 Sobre essa questio veja MACNEILL, Jim, et al. Para além da
interdependéncia. A relagdo entre a economia mundial e a ecologia da
terra. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1992. De acordo com o autor houve
profundas alteracGes nas relacGes entre os pafses, avancando da
“interdependéncia econdémica” para a “interdependéncia ecologica”, ja
que a economia dos paises depende quase que exclusivamente da
utilizacdo adequada dos recursos naturais, geradores de riqueza e de bem-
estar.
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e dominagao, com vistas a utiliza-la sempre de acordo com
suas proprias necessidades, aspiragoes individuais e
egoisticas; sempre a transformou conforme interesses
estritamente econoémicos e capitalistas, objetivando, por fim,
a consequente dominag¢ao do seu semelhante (ser humano),
sem qualquer responsabilidade e cuidado com o /s onde
vive e também para com as futuras geracoes.

Trata-se, nesse primeiro momento, de buscar a
superagao da concepgio ocidental de que o homem deve ser
inimigo da natureza (homem versus natureza), porque,
quando se trata da necessidade de (inter)agao entre o homem
e natureza, revela-se a preocupagao com a forma como este
concebe sua relacio com os recursos naturais, qual seja, de
plena exploragio e esgotamento.

E importante destacar o relato apresentado pelo
filésofo Peter Singer, que enfoca a relagao de oposicao entre
homem e natureza:

De acordo com a tradicdo ocidental dominante, o mundo
natural existe para o beneficio dos seres humanos. Deus deu a
eles o dominio sobte o mundo natural e ndo se importa com a
maneira como o tratamos. Os seres humanos sio os uUnicos
membros moralmente importantes desse mundo. Em si, a
natureza nio tem nenhum valor intrinseco, e a destruicio de
plantas e animais nio pode configurar um pecado, a menos que,
através dessa destruicdo, fagcamos mal aos seres humanos.!?

Percebe-se haver duas condigbes completamente
distintas e antagonicas: de um lado, o homem (ser racional)
como agente transformador e modificador, sem qualquer
limite ou obsticulo as suas pretensoes, como O uUNico
membro importante do universo a ser preservado; e de
outro, a natureza (meio ambiente), como agente passivo e
gerador de todas as necessidades humanas, servindo

199 SINGER, Peter. Etica Pritica. Sio Paulo: Martins Fontes, 2002, P
283.
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somente aos desejos humanos, mas condicionando-se a
utilizar tal poder sem qualquer escripulo, desde que nio faga
uso contra o préptio homem.*”

Compreendendo tal processo, chegou-se a 6bvia e
dolorida conclusao de que o homem precisa ser o “senhorio”
da natureza, impondo a ela uma relacio de poder e
dominagao totalmente desnecessaria. Pensando e agindo
dessa forma, o homem (ser racional) acredita(va) estar
“melhorando” sua qualidade de vida (geracGes presentes),
mas esquece-se de que repassando esses problemas ao
planeta (futuras geragdes); ignora, que esta inserido nesse
universo, rodeado de outros organismos que também se
complementam, formando, na realidade, uma unidade, um
todo, uma relagio de complementaridade com a natureza.”"

Para Francois Ost,

A modernidade ocidental transformou a natureza em
‘ambiente’: simples cendrio no centro do qual teina o homem,
que se autoproclama ‘dono e senhor’. Este ambiente cedo
perdera toda a consciéncia ontolégica, sendo desde logo
reduzido a um simples reservatério de recursos, antes de se

200 GONCALVES, Carlos Walter Porto. Os (des)caminhos do meio
ambiente. Sdo Paulo: Contexto, 1993. p. 38. O autor levanta uma questdo
que deve ser considerada, a de que as ciéncias humanas vivem
completamente separadas das ciéncias da natureza. Para ele “descobertas
realizadas em um ou outro desses campos ficam nele isoladas, como se
houvesse um alfindega proibindo que saissem das fronteiras de cada
grande area do conhecimento. Assim por exemplo, se a descoberta do
cédigo genético abriu a biologia para trocas com a quimica, pois o gene
estd inscrito no acido desorribonucleico, o ADN, o mesmo nao ocortre
entre a biologia e as teorias da comunicagdo, a informatica e a cibernética,
muito embora a biologia trabalhe com as na¢bes de cédigos, programa e
memoria.”

201 BRANCO, Samuel Murgel. Conflitos conceituais nos estudos sobre
meio ambiente. Estudos Avangados, Sao Paulo, v. 9, n. 23, p.217-
233,1995. p. 217.
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tornar um deposito de residuos — em suma, o patio das traseiras
de nossa tecnosfera.202

A natureza tornou-se mero objeto na relagdo com
o homem, pela qual o homem-sujeito debruga-se sobre a
natureza-objeto tornando-a simples “coisa”, resultado de
consequentes concepgoes equivocadas concebidas por ele.
Carlos Walter Porto Gongalves observa a importancia desse
debate no sentido de que “pensar a natureza, portanto,
significa trazer a tona profundas implicagoes filoséficas e nés
que assumimos plenamente a ecologia temos de ir ao mais
fundo possivel nessa reflexdo para nao resvalarmos nas
simplificagdes que tantos danos nos tém causado.”*”

A unidade homem-natureza representa a interagao
e integracao de ambos, visto que o homem (ser racional)
necessita dos elementos materiais para sua sobrevivéncia e
manutencao “no” e “do” planeta Terra, enquanto a natureza
(meio ambiente), ao contrario, em nada depende do homem,
inclusive melhorando suas relacbes com os demais
organismos sem a presenca humana. Assim, nessa relagcao
simbidtica, 0 homem precisa muito mais da natureza do que
esta dele, fato que o homem ainda nio conseguiu
compreender, invocando-se como detentor de todas as
coisas para a devasta¢ao de organismos que estao conectados
diretamente com a qualidade de vida, bem como com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado as geragoes presentes
(intrageracao) e futuras geragdes (intergeracao).

No dizer de Samuel Murgel Branco, essa
interdependéncia pode ser assim exemplificada:

O homem pertence a natureza tanto quanto — numa imagem
que me parece apropriada — o embrido pertence ao ventre

202 OST, Frangois. A natureza a margem da lei. Lisboa: Instituto Piaget,
1995. p. 10.

203 GONCALVES, Catlos Walter Porto. Os (des)caminhos do meio
ambiente, 1993. p. 43.
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materno: originou-se dela e canaliza todos os seus recursos para
as proprias fungdes e desenvolvimento, nio lhe dando nada em
troca. F seu dependente, mas nio participa (pelo contrario,
interfere) de sua estrutura e funcdo normais. Serd um simples
embrido se conseguir sugar a natureza, permanentemente de
forma compativel, isto ¢, sem produzir desgastes significativos
e irreversfveis; caos contrario sera um cancer, o qual se
extinguird com a extin¢do do hospedeiro.?**

Reafirma-se, portanto, que essa interagao entre o
homem e a natureza niao deve ser vista como um processo
dialético, mas, sim, como um processo unitario, no qual o
homem esta englobado em conjunto com os demais
humanos (presentes e futuras geragodes), todos ligados a
natureza. Nesse sentido, se houver danosidade ou prejuizos
a natureza, sera essa estendida consequentemente 2
humanidade, seja para as atuais geragdes (intrageragoes), seja
para as futuras geragoes (intergeragdes), ja que elas fazem ou
farao parte desta unidade chamada Terra.

Basta verificar as discussbes e debates realizados
nas conferéncias internacionais, geralmente com a finalidade
de desconstruir tais posicionamentos e compreensoes de que
o homem deve exercer dominagao sobre a natureza. Nesse
sentido, a proclamagao da Conferéncia de Estocolmo, de
1972, afirma:

El hombre es la vez obra y artifice del médio ambiente que lo
rodea, el cual le da sustento material y le brinda la oportunidad
de desarrolarse intelectual, moral, social y espiritualmente. En
la larga y tortuosa evolucién de la raza humana en este planeta
se ha llegado a uma etapa en que, gracias a la rdpida aceleracion
de la ciencia y la tecnologia, el hombre ha adquirido el poder de
transformar, de innumerables maneras y en una escala sin
precedentes, cuanto los rodea.

204 BRANCO, Samuel Murgel. Conflitos conceituais nos estudos sobre
meio ambiente. Estudos Avangados, Sao Paulo, v. 9, n. 23, p.217-
233,1995. p. 231



114 Controle judicial de politicas publicas

Cumpre, dessa forma, apresentar rapidamente o
processo evolutivo da normatizacio do direito ao meio
ambiente, primeiro internacional apés nacionalmente, de
(des)construciao/ruptura de algumas concepgdes normativas
de dominagao e aprisionamento da natureza chamada de
antropocentrico-utilitarista para a concep¢ao de outro
paradigma de inter(a¢do) homem e natureza, que nao apenas
a concepcio de protecio a0 homem (antropocéntrica). F
esta uma concep¢ao também na natureza, chamada de
“antropocéntrica alargada”, a qual se baseia no respeito e na
cooperagao entre o homem (ser racional) e a natureza (meio
ambiente) e entre os proprios homens (seres racionais), com
uma preocupacdo ética para garantir o bem-estar e a
manuten¢do da qualidade de vida das presentes e futuras
geragdes.””

E preciso haver um constante processo de ruptura
de concepgbes antropocéntricas que buscam a prote¢ao
humana fragmentada, sem uma correlagio com os recursos
naturais, passando-se a uma estruturagao normativa baseada
na concepg¢ao antropocéntrico-alargada pela qual o homem
faz parte do ambiente como qualquer outro ser, mas nao ¢ o
centro das garantias normativas.

3.2 Direito ao Meio Ambiente:
Reconhecimento No Ambito Internacional

205 Principio 1 da Declaragio do Rio/92. “Os seres humanos
constituem o centro das preocupagdes relacionadas com o
desenvolvimento sustentavel. Tem direito a uma vida saudavel e
produtiva em harmonia com o meio ambiente.”
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3.2.1 Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano de Estocolmo

A T Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano, realizada em Estocolmo, Suécia, pela
Organizagao das Nag¢oes Unidas, representou o despertar
para a problematica ambiental, porque pela primeira vez se
discutiu e se reconheceu internacionalmente o direito
fundamental a preservacdo do ambiente e o direito a vida
como inter-relacionados. Pode-se, pois, afirmar que esta
conferéncia foi o marco regulatério dos demais
instrumentos internacionais de prote¢ao do meio ambiente
e, consequentemente, da vida na Terra.

Foi nessa conferéncia que comegou a se destacar a
questao do planejamento ambiental como um mecanismo de
preservacio dos recursos ambientais. E interessante
mencionar seu principio 2:

Los recursos naturales de la tierra, incluidos, el aire, el agua, la
tierra, la flora, y la fauna vy, especialmente muestras
representativas de los ecossistemas naturales, deben preservarse
em beneficio, de las generaciones presentes y futuras, mediante
una cuidadosa planificacién u ordenacion, segun convenga.””

Percebe-se, dessa forma, a importancia dada pela
Conferéncia de Estocolmo a realizacio do planejamento
ambiental na constituicio das politicas publicas eco-
ambientais, como forma de orientar determinadas praticas e
agoes de preservacao e conservagao dos recursos naturais
pelas administragdes publicas nos diversos niveis de
governanga.

206 Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente, de
Estocolmo, 1972.
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Também foi na Conferéncia de Estocolmo que o

homem assumiu a responsabilidade (intergeracional) de
8

preservar e administrar o local onde vive, como no principio

4.

El hombre tiene la responsabilidad especial de preservar y
administrar juiciosamente el patrimonio de la flora y la fauna
silvestre y su habitat, que se encuentren actualmente en grave
peligro por una combinacién de factores adversos.

En consecuencia, al planificar el desarrollo econémico debe
atribuirse importancia a la conservaciéon de la naturaleza,

incluidas la flora y fauna silvestre?”.

Entretanto, registrou-se que tal responsabilidade
deveria ser assumida, primeiramente, pelo Estado, na
aplicacao das obrigagdes de realizar o desenvolvimento
sustentavel, ou seja, conferiu-se lhe a tarefa de administrar
ou controlar a utilizacido dos recursos ambientais com a
finalidade de melhorar o meio ambiente local para as
geragdes presentes (intrageracao) e futuras geragoes
(intergeracio).”® Para Alain Pelett, a Conferéncia de
Estocolmo apresentou basicamente trés idéias:

1° o subdesenvolvimento constitui a primeira e¢ a pior das
poluicoes; 2° o emprego de técnicas poluentes ndo podem
impor a0 mundo em desenvolvimento o recurso a tecnologias
Tlimpas’ cujo custo acarreta o risco de afrouxar
consideravelmente o processo de desenvolvimento; 3° tanto
mais que os paises industrializados permanecem, e em grande
quantidade, os mais importantes poluidores do planeta.?”

207 Principio 4 da Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente, de
Estocolmo, 1972.

208 Principio 17 da Conferencia Mundial sobre Meio Ambiente, de
Estocolmo, 1972.

209 DAILLIER, Patrick. Et al. Direito internacional puablico. Lisboa:
Fundagio Calouste Gulbenkian, 2003. p. 1315.
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Desse modo, no conteido da Declaracio da 1
Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente de Estocolmo
ficou clara a necessidade de superar a pobreza extrema e o
subdesenvolvimento de forma integrada pelos paises,
sobretudo os desenvolvidos, pela cooperagao técnica, a fim
de proteger o meio ambiente. Demonstra-se, pois, a inter-
relagdo entre as politicas publicas como instrumentos de
acao do Estado e o meio ambiente para e no enfrentamento
dos problemas socioambientais.

Essas preocupagoes foram assinaladas no Principio
8 segundo o qual o “desarrollo econémico y social es
indispensable par asegurar al hombre un ambiente de vida y
trabajo favorable y crear en la Tierra las condiciones
necesarias para mejorar la calidad de la vida.”*"

Entendeu-se, naquele momento histérico, que seria
necessaria a superacao das desigualdades sociais e da pobreza
para uma mudanga na preservagao dos recursos naturais,
evidenciando a necessidade de atuagao positiva do Estado na
implementacio de medidas prestacionais progressivas
(direitos prestacionais) de melhora ou, mesmo, de
manuteng¢ao do meio ambiente equilibrado para as presentes
e futuras geragdes2!!

Denota-se que todos os principios insculpidos
estao conectados com os elementos da responsabilidade
humana, mas, especialmente, com a estatal, de preservagao e
garantia dos recursos naturais para a melhora das condigoes
de vida das presentes e geracOes futuras. Impos-se ainda, aos
Estados a tarefa de planejar e controlar, racionalmente, de
forma integrada e coordenada, valendo-se do instrumento

210 Principio 8 da Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente, de
Estocolmo, 1972.

211 Principio 19 da Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente, de
Estocolmo, 1972.
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das politicas publicas na utilizagio dos recursos naturais
como forma de conservacdo dos ecossistemas sem
obstrucao do desenvolvimento e da melhora de qualidade de
vida.

Essa preocupagio interdisciplinar e transversal das
politicas ambientais com as demais realizacoes de politicas
publicas e, sobretudo, nos modos de agir estatal, na busca
incessante e desenfreada pelo “crescimento econémico”,
demonstrou-se latente nas discussdes, tanto que se
materializou expressamente nos principios 13 e 14 da
Declaracio:

Principio 13. A fin de lograr una mas racional ordenacién de los
recursos y mejorar asf las condiciones ambientales, los Estados
deberfan adoptar un enfoque integrado y coordinado de la
planificacién de su desarrollo, de modo que quede asegurada la
compatibilidad del desarrollo con la necesidad de proteger y
mejorar el medio humano en beneficio de su poblacion.

Principio 14. La planificaciéon racional constituye un
instrumento indispensable para conciliar las diferencias que
puedan surgir entre las exigencias del desarrollo y la necesidad
de proteger y mejorar el medio.?!?

Revela-se evidente a necessidade da adogao, por
parte dos Estados, de um enfoque integrado e coordenado
de planificagdo como modelo interventivo de seu
“crescimento econdmico”, com a pretensiao de proteger o
meio ambiente em beneficio da comunidade, causando-lhe
os menores impactos ambientais possiveis nesse processo de
desenvolvimento.

Percebe-se, nesse sentido, que, mesmo nao estando
expressamente  invocado nas  declaragoes, ha a
interdependéncia  direta prevista entre os direitos
econdmicos, sociais e culturais com os direitos ambientais,

212 Principios 13 e 14 da Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente,
de Estocolmo, 1972.
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como verdadeiros direitos a prestagdoes materiais positivas,
com vistas a resolucio de problemas socioambientais e,
especialmente, a melhora na qualidade de vida dos agentes
envolvidos, mas que devem ser implementagao tio somente
pelo Estado.

Os principios construidos e delineados na
Declaracio  de  Estocolmo  foram  reafirmados
posteriormente nao apenas no plano interno, para
fundamentar um ideario de principios e pretensoes a serem
implementados na nova Constituicio Federal de 1988, mas
também como fonte de inspiragao na Declaragao do Rio de
Janeiro sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, em
1992.

3.2.2 Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento

A partit  desta conferéncia deu-se grande
visibilidade aos problemas ambientais globais, constituindo-
se numa das grandes preocupagdes a supera¢ao da pobreza
e do subdesenvolvimento, sem, contudo, comprometer o
desenvolvimento dos paises, assim como a manuten¢ao dos
recursos naturais para as intra e intergeracoes. Tais
pretensdes geraram o paradigma do desenvolvimento
sustentado.

PropGe, dessa forma, a conciliagdio entre o
desenvolvimento econémico e a preservacao do meio
ambiente, numa sintese do chamado de “desenvolvimento
sustentavel”. Essas propostas foram materializadas nos
seguintes principios:
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Principio 3°. O direito ao desenvolvimento deve ser exercido
de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as
necessidades de geracoes presentes e futuras.

Principio 4°. Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a
protecio ambiental deve constituir parte integrante do processo
de desenvolvimento, e nao pode ser considerada isoladamente
deste.!3

Tal paradigma de desenvolvimento sustentavel
pressupde o respeito ao limite de regeneragao que os
recursos naturais exigem para se recompor a fim de retomar
o ciclo da vida, evitando, assim, a degradagio dos
ecossistemas.

Segundo Plauto Faraco de Azevedo,

Desenvolvimento sustentavel resultou da percepgdo dos efeitos
perniciosos, quando ndo irremissiveis, produzidos pelo nucleo
econdmico da idéia de desenvolvimentista, de modo a
compatibiliza-la com o imperativo da preservagio do meio
ambiente consistindo na explora¢io equilibrada dos recursos
naturais, no limite da satisfacio das necessidades do bem-estar
e da presente geracdo, assim como de sua conservacio no
interesse das futuras geracoes.?!4

Desenvolvimento  ecologicamente  sustentavel,
portanto, ¢ o instrumento adequado para conciliar o
desenvolvimento econdémico com a preservacio dos
recursos naturais, com o objetivo de que o homem possa
efetivamente ser beneficiado com seus efeitos econémicos
sem prejuizos ambientalmente negativos 2 natureza.’”

213 Declarag¢io do Rio/92.

214 AZEVEDQO, Plauto Faraco de. Do direito ambiental — reflexdes
sobre seu sentido e aplicagao. In: FREITAS, Vladimir Passos de. (Org).
Direito Ambiental em evolugao. Curitiba: Jurua, 1998, p. 286.

215 Veja o Principio 4 da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, do Rio/92: “Para alcancar o
desenvolvimento sustentavel, a prote¢cao ambiental deve constituir parte
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Para Paulo Affonso Leme Machado, comenta a
Conferéncia do Rio: “Os seres humanos tém direito a uma
vida saudavel e produtiva em harmonia com a natureza,
prevendo: 1° o direito a sanidade ambiental; 2° utiliza¢ao do
meio ambiente e; 3° conservacao da natureza.”*'"

Nesse ponto, a Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, conhecida
como Rio-92 ou ECO 92, teve como principal proposta
“pensar globalmente agir localmente”, com vista a incumbir
cada Estado a realizar as mudancas necessarias dentro do seu
espectro geografico, de maneira a atingir o desenvolvimento
sustentado. Segundo Danielle Annoni, a conferéncia
“reconheceu o carater global dos problemas ambientais, e
que sua solucdo rogava por uma a¢ao conjunta de todos os
Estados, organizagoes e cidadaos, dando particular énfase na
atuacio e na finalidade de prote¢io ao préprio homem.”?"”

Para tanto, basta verificar que a declaragao buscou,
de acordo com os principios de direito internacional, de certa
forma, relativizar a soberania do Estado™®, afirmando que os

integrante do processo de desenvolvimento, e nido pode ser considerada
isoladamente deste.”

216 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Rio + 10/Estocolmo + 30. In:
SEMINARIO INTERNACIONAL DE DIREITO AMBIENTAL, III.
Brasilia: Conselho da Justica Federal, 2002, p. 31-37, (Série de Cadernos
do CEJ 21). p. 31.

217 ANNONI, Danielle. Direitos humanos e meio ambiente:
contribuicbes para a humanizagdo do direito internacional
contemporaneo. In: TRINDADE, Antonio Augusto Cancado. Os
rumos do direito internacional dos diteitos humanos. Ensaios em
homenagem ao professor Antonio Augusto Cancado Trindade. Porto

Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2005. v. IV. p. 504.

218 SOARES, Guido Fernando Silva. A interdependéncia dos Estados
no campo da protegdo internacional ao meio ambiente. In: OLIVEIRA,
Odete Maria de, e JUNIOR, Arno Dal Ri (Orgs). Relagoes
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recursos naturais nao poderiam mais ser tratados localmente,
mas, sim, de forma universal e global, ja que problemas
ambientais  localizados  tdo-somente num  Estado
individualizado poderiam causar impactos globalmente
(acidente radioativo de Chernobyl, Ucrania em 1986). Por
isso, utilizou o termo “interesse comum da humanidade”
para justificar o interesse de todos os paises pela prote¢ao do
meio ambiente, da escala local a global, e vice-versa.
De acordo com o Principio 2 da Declaragio:

Os Estados, de conformidade com a Carta das Nag¢des Unidas
e com os Principios de Direito Internacional, tém o direito
soberano de explorar seus proprios recursos segundo suas
proprias politicas de meio ambiente e desenvolvimento, e a
responsabilidade de assegurar que atividades sob sua jurisdi¢ao
ou controle nio causem danos ao meio ambiente de outros
Estados ou de areas além dos limites da jurisdicdo nacional.?!”

Os resultados da conferéncia foram satisfatérios
quantitativamente, ja que foram assinadas duas convengoes
sobre tematicas importantes, quais sejam, sobre as mudangas
climaticas e a diversidade biolégica, bem como adotados trés
instrumentos: a Declaragdo do Rio, a Agenda 21 e a
Declaracao sobre Florestas.

A Declaragio do Rio apresentou caracteristicas
inovadoras para aquele momento ao apresentar no conteido
de seus principios inter-relacGes diretas e conexas entre
direitos econdémicos, sociais e culturais e direitos civis e
politicos garantidos pelos pactos com a prote¢ao e garantia
do meio ambiente. Basta citar o Principio 25, no qual a
Declaragao do Rio proclama “a paz, o desenvolvimento e a
protecdao ambiental sdo interdependentes e indivisiveis.”

internacionais. Interdependéncia e sociedade global. Ijuf: Editora Unijui,
2003, p. 599- 627.

219 Declaracio do Rio/92.
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No mesmo sentido se dirige a proposta da Agenda
21, cujo objetivo foi adotar um novo paradigma de
desenvolvimento, o desenvolvimento sustentivel, de
maneira a estabelecer a importancia da participagao “do” e
“pelo” homem na construgao das formas de preservacao do
meio ambiente local e, indiretamente, do proprio planeta.
Assim, constituiu-se no estabelecimento de uma nova ordem
de cooperagao entre a sociedade e o poder publico, com
vistas a preservar o meio ambiente, situando o ser humano
no centro do processo de desenvolvimento econémico,
social e cultural.

Anténio Augusto Cangado Trindade, referindo-se
a importancia da Agenda 21, registra:

Significativamente, a agenda 21 féz referencia expressa a dois
instrumentos de direitos humanos — a Declaracio de Universal
de Direitos Humanos e o Pacto de Direitos Econdomicos,
Sociais e Culturais das Na¢oes Unidas — ao abordar o direito a
moradia adequada: advertiu que, embora ja estivesse este direito
consagrado naqueles dois instrumentos, estima-se que hoje
pelo menos um bilhdo de pessoas nio tenham acesso a moradia
adequada ou segura.??

Vale ressaltar ainda que tais mecanismos fizeram o
asseguramento do direito-base do Pacto dos Direitos Civis e
Politicos (direitos negativos), qual seja, a democracia, ao
estabelecer o direito de participagio da comunidade na
promogio do direito sustentivel”', mas nio singularizado e
individualizado, e, sim, interligado com os demais direitos
econdmicos, sociais e culturais (direitos prestacionais).

220 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Tratado de direito
internacional de direitos humanos. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris,

1999, v. 11, p. 299.
221 Principios, 10, 20 e 21 da Declaragio do Rio/92.
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Pretendeu-se, portanto, com a iniciativa de
assegura-los nessa declara¢do, fortalecer a ordem
democritica, assegurando o direito a participa¢ao como uma
forma de garantir a implementa¢io dos demais direitos
previstos nos pactos. Para Danielle Annoni, a Conferéncia
Mundial sobre o Meio Ambiente de Desenvolvimento
“consolidou o elo entre direitos humanos e meio ambiente,
reconhecendo o direito do ser humano ao meio ambiente
sadio e sustentavel.”**

E importante destacar que, apesar da realizacao
dessa Conferéncia Mundial no Rio de Janeiro, é posterior a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, mas seus
principios e orienta¢oes advindos da conferéncia anterior, a
de Estocolmo de 1972, inspiraram as discussdes do
constituinte originario com a sociedade civil, na construcao
do conteido normativo dos preceitos constitucionais
relativos ao meio ambiente, especialmente no planejamento,
implementagio e na execu¢ao das politicas publicas
socioambientais, todas interligadas e conectadas, seja sobre
a tematica da saude, seja sobre a tematica do meio ambiente,
seja sobre a tematica do planejamento urbano, a fim de se
buscar uma melhor qualidade de vida para todos.

E foi exatamente nessa esteira de acontecimentos
histéricos internacionais que se apresentaram substanciais
mudangas na Constituicao Federal de 1988, cujo signo de
abertura juridico-politica trouxe avangos significativos, a
comegar pela adogdo de um paradigma de Estado com o
adjetivo de “Democratico de Direito”, o qual se caracteriza

222 ANNONI, Danielle. Direitos humanos e meio ambiente:
contribuicbes para a humanizagio do direito internacional
contemporaneo. In: TRINDADE, Antonio Augusto Cancado. Os
rumos do diteito internacional dos direitos humanos. Ensaios em
homenagem ao professor Antonio Augusto Cancado Trindade. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2005. v. IV. p. 504.
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como um Estado de transformacio do ditreito, construido
“com” e “pela” coletividade, mas que também ¢ o real e
verdadeiro legitimado na busca por uma maior participagao
social nas decisdes sobre os rumos ecossociais do pais.

3.3 A Constitucionalizacao do Direito ao Meio
Ambiente

Embora ja tenha sido assinalado, merece ser
destacado, mais uma vez, que o processo de
constitucionalizagao do direito ao meio ambiente emergiu
apos o término da Segunda Guerra Mundial, com um
enfoque unicamente antropocéntrico. Entretanto, essa
questdo foi gradativamente se ampliando para uma tematica
do antropocentrismo-alargado, cujas declaracoes
internacionais a estabeleceram, vindo, posteriormente, a ser
consagradas na Constituicao da Republica Portuguesa de
1976, na Constitui¢ao Espanhola de 1978 e na Constitui¢io
Federal de 1988.

Destaque-se que o constituinte originario
brasileiro, prevendo um grande avan¢o no processo de
desenvolvimento econoémico do pafs, mais especificamente
com o aumento vertiginoso da degradagio como passivo
ambiental causado pela industrializacao descontrolada e sem
critérios objetivos minimos de cuidado com o meio
ambiente, preocupou-se com a preservagao dos recursos
naturais ecologicamente equilibrados, assegurando, de forma
inédita na histéria constitucional do pais*”, um capitulo

223 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003. p. 50. MACHADO, Paulo Affonso Leme.
Direito ambiental brasileiro. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 106.
MILARE, Edis. Direito do ambiente. Doutrina — pratica — jurisprudéncia
— glossario. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000. p. 207.
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especifico dedicado tdo-somente ao meio ambiente.
Conectou-se essa questdo a outras questoes sociais de
tamanha importancia para preserva¢gao da vida humana,
como a sadia qualidade de vida e ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, baseando-se, portanto, em
sustentaculos do fundamento constitucional: da dignidade
humana, do direito 2 vida e do direito a saude, como
verdadeiros direitos transcendentais a vida humana.**

Para  Antoénio Herman Benjamin, a
“constitucionalizacio do ambiente traz consigo beneficios
variados e de diversas ordens, bem palpaveis, pelo impacto
real que podem ter na (re)organizacao do relacionamento do
ser humano com a natureza.”*”

José Afonso da Silva, comentando a importancia da
inter-relacio entre o direito a vida e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, afirma: “é que se
tenha a consciéncia de que o direito a vida, como matriz de
todos os demais direitos fundamentais do Homem, é que ha
de orientar todas as formas de atuagao no campo da tutela
do meio ambiente.”**

Essa inovacao constitucional deve ser creditada
nao apenas ao constituinte originario que se mostrou
sensivel a problematica ecopreservacionista, mas também a
pressao exercida pela sociedade civil num momento de forte

224 Para SILVA, Direito ambiental constitucional, 2003, p.81. “Pode-se
dizer que ha dois objetos de tutela, no caso: um inédito, que ¢ a qualidade
do meio ambiente, e outro mediato, que ¢ a saude, o bem-estar ¢ a

seguranca da populacdo que se vem sintetizado na expressio qualidade
de vida.”

225 BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizagdo do ambiente
e ecologizagdo da constituicdo brasileira. In: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes e LEITE, José Rubens Morato. (Orgs). Direito
constitucional ambiental brasileiro. Saraiva: Sdo Paulo, 2007. p. 69.

226 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional, 2003, p.
70.
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efervescéncia democratica, inspirada pelo processo de
redemocratizacio do pais e capitaneada pela acao do
movimento ambientalista brasileiro.””” Foi resultado dos
avangos de protecao estabelecidos, primeiramente, no plano
internacional pelas conferéncias mundiais, objetivando
assegurar constitucionalmente a garantia de um meio
ambiente como direito de todos, de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida no plano normativo
interno.

Para José Afonso da Silva, “a Constitui¢ao de 1988
foi, portanto, a primeira a tratar deliberadamente da questao
ambiental. Pode-se dizer que ela é uma constitui¢ao
eminentemente ambientalista.”***

O contetdo normativo materializado no caput do
artigo 225 da Constitui¢ao Federal pode ser fracionado e
destacado em trés desdobramentos: a) O reconhecimento do
“direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”,
bem de uso comum do povo, como um verdadeiro direito
fundamental; b) a descricao de “deveres de agir” do Estado
e da coletividade para “defender e preservar o meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geracdes”’; ¢) a prescricao de normas impositivas de conduta,
denominadas de “normas-objetivo”, pretendendo assegurar

227 VIOLA, Eduardo J. O movimento ecolégico no Brasil (1974-1986):
do ambientalismo a ecopolitica. p. 20. Extraido do site:
http://168.96.200.17 /at/libre /lasa98/Viola.pdf. Acesso em: 10 set.
2006. Vide também WALDMAN, Mauricio. Ecologia e lutas sociais no
Brasil. Sao Paulo: Contexto, 1994.

228 SILVA, Direito ambiental constitucional, 2003, p. 46. No mesmo
sentido, MILARE, Edis. Diteito do ambiente. Doutrina — pratica —
jurisprudéncia — glossario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
211. “A Constitui¢ao de 1988 pode muito bem ser denominada “verde”,
tal o destaque (em boa hora) que da a prote¢io do meio ambiente”.
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a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Enquanto no restante do artigo 225 (paragrafos e
incisos) procura-se desenvolver e organizar instrumentos de
“protecdo imediata de processos e conjuntos constitutivos
do meio ambiente e da realidade ecolégica, como forma de
assegurar a efetividade do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.”*”

E importante ressaltar o entendimento de Edis
Milaré sobre a protegdo sistémica de garantir um meio
ambiente ecologicamente equilibrado a sadia qualidade de
vida das presentes e futuras geragdes prevista nos preceitos
constitucionais:

A dimensio conferida a0 tema nio se resume, bem de ver, aos
dispositivos concentrados especialmente no Capitulo VI do
Titulo VIII, dirigido a Ordem Social, mas alcanca também
inumeros outros regramentos insertos ao longo do texto nos
mais diversos Titulos e Capitulos, decorrentes do conteudo
disciplinar da matéria.?®

Percebe-se que, nesse sentido, houve toda uma
preocupag¢ao com a preservacao e conservagao dos recursos
naturais, de modo a estruturar todo um sistema

229 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional, 2003, p.
81.

230 MILARE, Direito do ambiente. Doutrina — pratica — jurisprudéncia
— glossario, 2000, p. 211. O referido autor elenca os artigos no conjunto
da Constitui¢do que de uma forma ou outra garantem o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado: “artigo 5°, LXXIIIL, 20, II a VI e
§1°, 21, IX, XIL, b e f, XV, XIX, XX, XXIII, a, b e ¢, ¢ XXV, 22 IV, X,
XI1, XVIIT e XXVI, 23, 1, I11, IV, VI, VIL, IX e X1, 24, 1, TV, VII, VIII
e XTI, 26, I, II e I11, 30, VIII e IX, 43§2°, IV e 3°, 49, XIV, 91, §1°, TII,
129, T e 1°, 170, I e VI, 174, §3°, 176 §1° ¢ 4°, 177, 1, V e §3°, 182, §1°
a4°, 1, T e 11, 186, I1, 187§1°, 200, VII ¢ VIIIL, 216, Ta V e §1°a 5°, 220,
§3° II e 4° e 231, §1° e 3°” p. 212.” Entretanto esqueceu-se de
mencionar os artigos 1°, II e 111, e 2° da Constituicdo Federal de 1988.
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constitucional, a fim de garantir que tais direitos
fundamentais fossem efetivamente respeitados, nao apenas
pela sociedade, mas, principalmente, pelo poder publico,
como um “dever constitucional” de zelar pelo patriménio
intergeracional da humanidade.

3.3.1 O Direito Fundamental ao Meio Ambiente
Ecologicamente Equilibrado

Deve ser destacado que ha expressa remissao e
conexao desse preceito de garantia coletiva explicitado no
termo “todos tém direito”, denominado de “direitos
difusos”®' 22 com os demais direitos previstos
constitucionalmente, especialmente com os direitos e
garantias fundamentais individuais, nos quais assegura
expressamente o direito a vida (direito de viver), mas com
dignidade e qualidade de vida, ou seja, viver numa ambiente
ecologicamente equilibrado e sadio. Para Jean Carlos Dias,
“o direito ao meio ambiente equilibrado tem por finalidade

231 Direitos difusos podem ser concebidos de acordo com Fabiola
Santos Albuquerque para o qual “diante da impossibilidade de identificar
os titulares do interesse, por estarem dispersos na coletividade,
significando dizer que ¢ direito de todos, indistintamente, um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, o qual é pressuposto essencial a
sadia qualidade de vida e a preservag¢do das presentes e futuras gera¢Ges.”
ALBUQUERQUE, Fabiola Santos. O meio ambiente como objeto de
direito no Mercosul. Revista de Informagao Legislativa. a. 37, n. 148, p.
265-274. out/dez. 2000, p. 43.

232 Interesses difusos podem ser entendidos também pela sua
conceituacio legal, prevista no atrtigo 81, I, da Lei 8.078/90 o qual
“direitos ou interesses difusos, aqueles de natureza indivisivel de que
sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de
fato.”
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a existéncia humana; trata-se, assim de garantia a vida, que
por definicao é difusa.”*”

De acordo com Cristiane Derani, essa primeira
parte do artigo constitucionalmente positivado descreve
“um direito constitucional de todos, o que apesar de nio
estar localizado no capitulo dos direitos e deveres individuais
e coletivos, nio afasta o seu conteudo de direito
fundamental.”**

Essa posicao foi compartilhada em forma de
jurisprudéncia pelo Supremo Tribunal Federal, o qual
considerou o texto constitucional uma ‘“clausula aberta”,
reconhecendo outros diteitos fundamentais nio constantes
do catilogo de direitos e garantias individuais.”” Do mesmo
modo, mas ampliando tal entendimento, Annelise Monteiro
Steigleder entende que a abertura do sistema constitucional
permite ainda que os tratados internacionais que dispoem
sobre protecao ambiental, especialmente naquilo que dizem

233 DIAS, Jean Carlos. Politicas publicas e questdo ambiental. Revista
de Direito Ambiental, Sao Paulo, 31, jul-set, 2003, p. 119.

234 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 2 ed. Sao Paulo:
Max Limonad. 2001. p. 260.

235 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI n° 939/DF, Rel. Min
Sidney Sanches, julgado pelo Tribunal Pleno em 15/12/1993, publicado
Didtio de Justica - DJ - em 18/03/94. No qual se discutiu a
constitucionalidade da EC 3/93 e da Lei Complementar 77/93, referente
a instituicio do IPMF (Imposto Provisério sobre Movimentacdo
Financeira), reconheceu que o principio da anterioridade tributaria,
previsto no artigo 150 III, “b” da Constituicio Federal, embora
constando fora do catilogo dos direitos fundamentais, constitui, por
for¢a do artigo 5°, § 2°, “clausula de abertura”, como verdadeiro direito
fundamental. Extraido do site:
http:/ /www.stf.jus.br/portal/ principal / principal.asp com acesso em 19
de novembro de 2007.
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respeito ao nucleo do direito fundamental do meio ambiente,
passem a integrar a Constitui¢ao.”*

O direito fundamental ao meio ambiente trata-se,
na realidade, da caracterizacio dos direitos de solidariedade,
de titularidade coletiva, como direito de terceira dimensio,
diferentemente das demais dimensdes de direitos,
anteriormente relacionadas, pelo fato de “se desprenderem
em principio da figura do homem-individuo como seu
titular, destinando-se a protecio de grupos humanos
(familia, povo, nacao) e caracterizando-se,
consequentemente, como  direitos de titularidade
coletiva,”®’

Ainda segundo Ingo Wolfgang Sarlet, “a nota
distintiva destes direitos da terceira dimensio reside
basicamente na sua titularidade coletiva, muitas vezes
indefinida e indeterminavel, o que se revela, a titulo de
exemplo espacialmente no meio ambiente.”** Para Ant6nio
Herman Benjamin,

Nessa categoria, tem-se direitos que ndo se destinam
especificamente a protegdo dos interesses de um individuo, de
um grupo ou de um determinado Estado. Tem primeiro por
destinatario o género humano mesmo, num momento
expressivo de sua afirmac¢do como valor supremo em termos de
existéncia concreta.?¥

236 STEIGLEDER, Responsabilidade civil ambiental. As dimensées do
dano ambiental no direito brasileiro, 2004. p. 106.

237 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 2
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 50.

238 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais,
2002, p. 53.

239 BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionaliza¢io do ambiente
e ecologizagdo da constituicdo brasileira. In: CANOTILHO, José
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Pode-se ainda transcrever, apenas a titulo
exemplificativo, a posi¢io dominante do Supremo Tribunal
Federal sobre a questao dos direitos transindividuais, a qual
considera o direito ao meio ambiente como verdadeiro
direito difuso de terceira dimensao:

O direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de
terceira geracio — constitui prerrogativa juridica de titularidade
coletiva, refletindo, dentro do processo de afirmacio dos
direitos humanos, a expressio significativa de um poder
atribuido, ndo ao individuo identificado em sua singularidade,
mas, num sentido verdadeiramente mais abrangente, a propria
coletividade social. Enquanto os direitos de primeira geracdo
(direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades
classicas, negativas ou formais — realcam o principio da
liberdade e os direitos de segunda geragdo (direitos
econ6micos, sociais e culturais) — que se identificam com as
liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o principio
da igualdade, os direitos de terceira geracdo, que materializam
poderes de titularidade coletiva atribuidos genericamente a
todas as formagGes sociais, consagram o principio da
solidariedade e constituem um momento importante no
processo de desenvolvimento, expansio e reconhecimento dos
direitos  humanos, caracterizados, enquanto  valores
fundamentais indisponiveis, pela nota de uma essencial
inexauribilidade.?*

Merece ser citada ainda a recente decisaio do
Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 3540-1,
no qual o relator min. Celso de Mello se refere aos direitos

Joaquim Gomes e LEITE, José Rubens Morato. (Orgs). Direito
constitucional ambiental brasileiro. Saraiva: Sao Paulo, 2007. p. 103.

240 BRASIL, Supremo Ttibunal Federal. MS 22.164-0/SP, Rel. Min.
Celso de Mello, julgamento em 30-10-95, DJ de 17-11-95. No mesmo
sentido: RE 134.297-8/SP, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 13-
6-95, DJ de 22-9-95. Extraido do site www.stf.jus.br com Acesso em: 16
mar 2012.


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=22164&CLASSE=MS&cod_classe=376&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=134297&CLASSE=RE&cod_classe=437&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M&EMENTA=1801
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ecolégicos como direitos de terceira dimensdao (novissima
dimensao), consagrando-os como principio de solidariedade:

Meio ambiente - direito a preservacdo de sua integridade (CF,
art. 225) - prerrogativa qualificada por seu cariter de
metaindividualidade - direito de terceira geracdo (ou de
novissima dimensio) que consagra o postulado da solidariedade
- necessidade de impedir que a transgressio a esse direito faga
irromper, no seio da coletividade, conflitos intergeneracionais -
espagos territoriais especialmente protegidos (CF, art. 225, § 1°,
III) - alteracdo e supressio do regime juridico a eles pertinente
- medidas sujeitas ao principio constitucional da reserva de lei -
supressdo de vegetacdo em drea de preservacdo permanente -
possibilidade de a administracio publica, cumpridas as
exigéncias legais, autotizar, licenciar ou permitit obras e/ou
atividades nos espagos territoriais protegidos, desde que
respeitada, quanto a estes, a integridade dos atributos
justificadores do regime de protecio especial - relagGes entre
economia (CF, art. 3°, I1, ¢/c o art. 170, VI) e ecologia (CF, art.
225) - colisao de direitos fundamentais - critérios de supera¢do
desse estado de tensdo entre valores constitucionais relevantes
- os direitos basicos da pessoa humana e as sucessivas geragoes
(fases ou dimensoes) de direitos (RT] 164/158, 160-161) - a
questdo da precedéncia do direito a preservacdo do meio
ambiente: uma limitagio constitucional explicita a atividade
econémica (cf, art. 170, VI) - decisdo ndo referendada —
consequente indeferimento do pedido de medida cautelar.?*!

Da mesma forma, para Cristiane Derani “a
protecao do meio ambiente tem seu movimento fundado no
interesse coletivo ou social.”*** Também por se considerar
que o meio ambiente ¢ um “bem” de uso comum do povo,

241 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 3540-1, Rel. Min. Celso
de Mello, DJ de 03-2-2006. Extraido do site www.stf.jus.br com Acesso
em: 12 jan 2014.

242 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 2 ed. Sio Paulo:
Max Limonad. 2001. p. 262.
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nao podendo ser apropriado tal como uma mercadoria
individualmente por quem quer que seja, uma vez que se
trata de interesse publico da coletividade, deve seu desfrute
ser realizado pela proépria coletividade, nio em detrimento
de interesses individuais ou privados.

Antonio Herman Benjamin, comentando essa
questio, explica:

Trata-se de inversio da injusta realidade de degradacio
ambiental, que ndo sua esséncia nido deixa de ser uma
apropriacio  indevida (e  agora  constitucionalmente
desautorizada) de atributos ambientais, em que os beneficios

sdo monopolizados por poucos (= os poluidores) e os custos
sdo socializados entre todos (= a coletividade, presente e
futura).>

No mesmo sentido, Mario Fuks destaca que, “ainda
que o meio ambiente possa ser considerado bem de uso
comum, cuja prote¢ao interessa ao conjunto da sociedade,
os custos e beneficios de sua protegdo sio desigualmente
distribuidos.”**

E ainda, de acordo com José Rubens Morato Leite,
o meio ambiente como bem de uso comum do povo
representa

Pois deste direito de frui¢io ao meio ambiente, ecologicamente
equilibrado, ndo advém nenhuma prerrogativa privada. Nio é
possivel, em nome deste direito, apropriar-se individualmente

243 BENJAMIN, Ant6nio Herman. Constitucionalizacio do ambiente
e ecologizacdo da constituicdo brasileira. In: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes e LEITE, José Rubens Morato. (Orgs).Direito
constitucional ambiental brasileiro.Saraiva: Sio Paulo, 2007. p. 73.

244 FUKS, Mario. Arenas de acdo e debates publicos: conflitos
ambientais e a emergéncia do meio ambiente enquanto problema social
no Rio de Janeiro. Dados, Rio de janeiro, v. 41. n. 1, 1998, p. 3.
Disponivel em: http:/ /www.scielo.bt/scielo.php?pid=S0011-
52581998000100003&script=sci_arttext Acesso em: 19 set. 2013.
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de parcelas do meio ambiente para consumo privado. O cariter
juridico do meio ambiente, ecologicamente equilibrado, é um
bem comum do povo.?#

Percebe-se que tal pretensao constitucional busca
dividir equitativamente a fruicdo dos recursos naturais, de
maneira a favorecer o interesse da coletividade para uma
melhor qualidade de vida de todos numa perspectiva
universalista, N30 apenas para uma minoria movida por
interesses meramente capitalistas e de exploragao do meio
ambiente por interesses individuais.

Dessa forma, também se pode afirmar com
exatiddao que o direito da solidariedade ambiental se constitui
numa corresponsabilidade compartilhada entre todos, seja
poderes publicos (Executivo, Legislativo e Judiciario), seja a
comunidade, seja a sociedade civil, para a preservacao e
conservagdo de um meio ambiente ecologicamente
equilibrado as presentes e futuras geragoes.

Esse reconhecimento ético de preocupagdo com a
qualidade de vida das demais geragoes foi discutido entre os
movimentos  socioambientalistas  internacionais  nas
conferéncias mundiais. Pela sua importante
responsabilidade, teve de ser regulamentada
constitucionalmente, ndo apenas pelo asseguramento ao
direito 2 vida,”* mas também pelo tamanho valor e
significado representado pelo meio ambiente sadio na
preservacao desse direito essencial de se viver com
qualidade, “quer sob o enfoque da propria existéncia fisica e
saude dos seres humanos, quer quanto ao aspecto da

245 LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao
coletivo extrapatrimonial. 2 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
p. 87.

246 Art. 5°, caput da Constituicio Federal de 1988.
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dignidade desta existéncia — que faz com que valha a pena
viver.”*

Deve ser destacado que o reconhecimento “do
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado” com
o status de direito fundamental traz enormes implica¢oes ao
ordenamento juridico, assim como consideraveis mudangas
e (re)organizagdo nas tarefas e orientagoes administrativas
com relacio ao agir-publico-estatal na tematica do meio
ambiente, pois passam a ser exercidos como “deveres
constitucionais” de conservar e proteger a inviolabilidade
desse direito junto ao poder publico e a sociedade.

Sobre a questao dos deveres constitucionais,
Konrad Hesse, com base na forca normativa da
Constituicao, assinala que nido deve se assentar numa
estrutura unilateral, se quiser preservar sua for¢a normativa
num mundo em processo de permanente mudanga politico-
social.*** Complementa o constitucionalista germanico que,
“se pretender preservar a for¢a normativa dos seus
principios fundamentais, deve ela incorporar, mediante
meticulosa ponderacio, parte da estrutura contraria.”** Por
isso, “os direitos fundamentais ndo podem existir sem
deveres.””"

Além dessa caracteristica, o carater
multidimensional do direito a0 meio ambiente como direito
de defesa (dever de ndo degradar) e como direito
prestacional (dever de recuperar a area degradada com
medidas positivas por parte do Estado) significa a evolugao

247 MILARE, Direito do ambiente. Doutrina — prética — jurisprudéncia
— glossario, 2000, p. 96.

248 HESSE, Konrad. A For¢a Normativa da Constitui¢io. Porto Alegre:
Sérgio Fabris, 1991. p. 21.

249 Op. cit, 21.
250 Op. cit.
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dos direitos fundamentais, por isso denominado de “direito
fundamental como um todo.”*!
Assinala Antonio Herman Benjamin:

A prote¢ao ambiental deixa, definitivamente, de ser um
interesse menor ou acidental no ordenamento, afastando-se dos
tempos em que, quando muito, era objeto de acaloradas, mas
juridicamente estéreis, discussbes no terreno jurigeno das
ciéncias naturais ou da literatura. Pela via da norma
constitucional, o meio ambiente ¢é alcado ao ponto maximo do
ordenamento, privilégio que outros valores sociais relevantes s6
depois de décadas, ou mesmo séculos, lograram conquistar.?>?

Uma vez reconhecido o direito ao meio ambiente
como um direito fundamental (direito ecoldgico), ¢é
importante verificar suas caracteristicas no ordenamento, se
de cunho negativo ou de cunho positivo, na realizagio das
prestacOes estatais, bem como quais as repercussdes na
estrutura estatal para seu cumprimento, defesa e garantia.

Para tanto, analisa-se rapidamente tal direito de

acordo com a “teoria dos direitos fundamentais” de Robert
Alexy.

251 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madri:
Centro de Estudios Constitucionales. 1997, p. 429.

252 BENJAMIN, Ant6nio Herman. Constitucionalizacio do ambiente
e ecologizacdo da constituicdo brasileira. In: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes e LEITE, José Rubens Morato. (Orgs).Direito
constitucional ambiental brasileiro.Saraiva: Sio Paulo, 2007. p. 73.
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3.3.1.1 Direito ao Meio Ambiente como Direito
Fundamental: Algumas Considera¢ées Sobre A Tematica
Segundo A Teoria Dos Direitos Fundamentais de Robert
Alexy

O direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado tem promovido sérias e tormentosas
dificuldades a doutrina e a jurisprudéncia quanto a sua
classificacao. Seria um direito fundamental de cunho
negativo ou de cunho positivo ?

E importante relembrar que os direitos
fundamentais podem ser classificados em direitos de cunho
negativo (direitos de defesa), também denominados de
“direitos individuais de primeira dimensio”, ou os direitos
de cunho prestacional (direitos prestacionais), ou “direitos
sociais de segunda dimensio.”*”

No primeiro caso, dos direitos de cunho negativo,
estao “afirmando-se como direitos do individuo frente ao
Estado, mais especificamente como direitos de defesa
demarcando uma zona de nao-intervencao do Estado e uma
esfera individual em face de seu poder,”254 No segundo,
direitos de cunho positivo, “ndo sido direitos contra o
Estado, mas sim direitos por meio do Estado, exigindo do
poder publico certas prestacdes materiais”.”’

Ainda com relagio aos direitos de cunho positivos,
de acordo com Ingo Wolfgang Sarlet, os direitos

253 Adota-se aqui a expressido de “dimensdes” e nio “geracGes” vide
SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 50.

254 SARLET, A eficacia dos direitos fundamentais, 2001, p. 50.

255 KRELL, Andreas J. Realizagdo dos direitos sociais fundamentais
mediante controle judicial da prestacio dos servigos publicos basicos

(uma visio comparativa). Revista de Informacio Legislativa. a. 36, n. 144,
p- 239-260. out/dez. 1999, p. 240.
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fundamentais a presta¢ées objetivam, em ultima analise, a
garantia ndao apenas da liberdade-autonomia (liberdade
perante o Estado), mas também da liberdade por intermédio
do Estado, partindo da premissa de que os individuos, no
que concerne a conquista e manuten¢ao da sua liberdade,
dependem em muito da postura ativa dos poderes
publicos.”

Robert Alexy, no entanto, diferentemente da
doutrina nacional apresentada, define-os e classifica-os
como direitos a agoes: agoes negativas do Estado (direitos de
defesa) e direitos a agdes positivas por parte do Estado
(direitos prestacionais).

Os direitos de agbes negativas dividem-se em trés
grupos: a) por “derechos a que el Estado no impida u
obstaculize determinadas acciones del titular de derecho;*’
b) por “derechos a que no afecte determinadas
‘propriedades’ o ‘situaciones’ del titular de derecho;™ c) “por
derechos a que el Estado no elimine determinadas
‘posiciones juridicas’ del titular del derecho.””” Com rela¢io
aos direitos a agoes positivas, o autor germanico os divide
em dois grupos: a) direitos a agdes positivas faticas; b)
direitos a a¢des positivas normativas.””

Ressalte-se, por conseguinte, que os direitos
fundamentais sociais, de certa forma, estio condicionados a
realizar uma determinada prestagao material, seja fatica, seja
normativa, por parte do Estado para alcangar meios de pleno

256 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madri:
Centro de Estudios Constitucionales. 1997. p. 189.

257 Op. cit, p. 189.

258 Op. cit.

259 Op. cit.

260 ALEXY, Teoria de los derechos fundamentales, 1997. p. 196.
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exercicio das suas liberdades. Denota-se, dessa forma, que
uma das principais caracteristicas dos direitos fundamentais
sociais ¢ o seu cunho prestacional.

O jusfilésofo Robert Alexy deparou-se com tal
questdo, firmando o entendimento de que muitos dos
chamados “direitos fundamentais sociais”, que podem ser
considerados como tipicos direitos a prestacoes, tratam-se,
na realidade, de um feixe de posi¢oes que apontam, em parte,
a prestacoes faticas e, em parte, a prestacoes juridicas.”
Percebe-se que muitas das vezes tais direitos nido sdo
classificados como direitos fundamentais sociais apenas
porque nao comportam a exigéncia dos direitos a prestagoes
materiais por parte do Estado.

O proprio Robert Alexy menciona que o conceito
de “direito de prestagoes” utilizado pela doutrina apresenta-
se com uma concepgao de um direito a algo que o titular do
direito, no caso de dispor de meio financeiros suficientes e
encontrar no mercado uma oferta suficiente, poderia obter
também de pessoas privadas.

Interessante relatar que o préprio Robert Alexy
menciona a dificuldade de classificar quais direitos podem
ser considerados como direitos a prestagoes. Cita, ainda,
como exemplo, o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado ao mencionar:

Un derecho fundamental ambiental responde mas bien a
aquello que mas arriba fue llamado ‘derecho fundamental como
un todo’. Esta constituido por un haz de posiciones de tipos
muy diferentes. Asf, quien propone el establecimiento de un
derecho fundamental ambiental o su adscripcion interpretativa
a las disposiciones iusfundamentales existentes puede, por
ejemplo, incluir en este haz un derecho a que el Estado omita
determinadas intervenciones en medio ambiente (derecho de
defensa), un derecho a que el Estado proteja al titular del
derecho fundamental frente a intervenciones de terceros que

261 ALEXY, Op. cit. p. 428.
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dafian ele el ambiente (derecho a proteccién), un derecho a que
el Estado permita participar al titular de del derecho en
procedimientos relevantes para el medio ambiente (derecho al
procedimiento) y un derecho a que el propio Estado realice
medidas facticas tendientes a mejorar ele ambiente (derecho a
prestacion factica)*”

Para resolver o problema da sua classificagao Alexy
dividiu os direitos a prestagoes “em sentido amplo” em trés
grupos: a) direitos de protecdo; b) direitos de organizagao e
procedimento; c) direitos a prestagdes em sentido estrito.”

Com relacdo ao primeiro, os direitos de prote¢ao
referem-se aos direitos do cidadao frente ao Estado, para que
este o proteja da intervengao de terceiros, podendo ter como
objetos distintos de protegao, desde a dignidade da pessoa
humana, liberdade, vida, satde, até mesmo a propriedade.”**
Assim, tem o Estado, no seu sentido amplo — Executivo,
Legislativo e Judiciario - uma responsabilidade para com
determinadas agcoes de um cidadio com respeito a outro.
Trazendo para o caso em anilise, o do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, como exemplo, pode-
se dizer que o Estado (Administracio Publica) realmente
tem responsabilidades na fiscalizagdo das normas
ambientais. Assim, por exemplo, o fato de o Estado
(Administracao Publica) ndo fiscalizar (omissao) as empresas
que emitem efluentes que possam poluir ou causar impactos
nos afluentes de recursos hidricos (corpos d’agua, rios, lagos,
lagoas, mares) ¢ uma forma de responsabilizacio, uma vez
que os cidadaos estio pleiteando protecao ao Estado pela

262 ALEXY, Teoria de los derechos fundamentales, 1997. p. 428.
263 Op. cit. p. 430.
264 Op. cit, p. 435.
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intervencdo de terceiros, no caso as poluidoras (pessoas
juridicas privadas ou até mesmo publicas), para a
permanéncia do ambiente saudavel. Com isso, percebe-se
que nao ha uma prestagao material direta do Estado
(Administracio Publica) aos individuos, mas uma agio
positiva deste para com o agente poluidor, para que preste
uma a¢ao de nao mais emitir efluentes que causem impactos
ou degradagdes (negativa), bem como recupere o afluente de
recursos hidricos poluidos (positiva).

No que se refere aos direitos de organizagiao e
procedimento, é importante mencionar que possuem uma
intima ligacao com os direitos fundamentais, influenciando-
se um ao outro, tanto que podem ser considerados
dependentes da organizagiao e procedimento com vistas a
aprimorar e realizar os direitos fundamentais. Importante
apresentar o entendimento de Ingo Wolfgang Sarlet o qual a
problematica dos direitos de participagao na organizagao e
procedimentos centra-se na possibilidade de se exigir dos
Estados (de modo especial, do legislador) a emissao de atos
legislativos e administrativos destinados a criar 6rgaos e
estabelecer procedimentos, ou, mesmo, medidas que
objetivem garantir aos individuos a participagao efetiva na
organizacio e procedimento.”” Utilizando-se do exemplo
anterior, pode-se dizer que os direitos de organizacao e
procedimento sao utilizados nas audiéncias de divulga¢ao
dos Relatérios de Impacto Ambiental (EIA/RIMA), em que
se objetiva estimular a comunidade a participar do processo
decisério com vistas a conhecer o tipo de impacto ambiental
que esta assumindo com a instalagio do empreendimento
naquele local. Ainda pode ser mencionada a instancia de
participacao popular configurada nos espacos publicos
(audiéncias publicas, reunides de conselho) a fim de

265 SARLET, A eficacia dos direitos fundamentais, 2001. p. 200.
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pressionar o legislador a implementar legislagao que penalize
com maior taxa¢ao aquelas empresas poluidoras que emitem
efluentes nos rios ou corpos d’agua.

Quanto ao terceiro, direito a prestagdes em sentido
estrito, pode ser considerado o ponto fundamental na
dificuldade da classificacio dos direitos fundamentais,
porque estdo restritos as prestagdes materiais por parte do
Estado aos destinatarios. Segundo Robert Alexy,

Los derechos a prestaciones en sentido estrito son derechos de
individuo frente al Estado a algo que — si el individuo posyera
médio financeiros suficientes y se encontrase en el mercado una
oferta suficiente — podria obternerlo también de particulares.?”’

Com isso, confundem-se os direitos fundamentais
socials com os direitos a prestagdes em sentido estrito,
porque o conceito de direitos fundamentais sociais nao se
restringe somente a dimensdao prestacional, abrangendo,
igualmente, o que se poderia denominar de status negativus
socialis ou status libertatis socialis, constituidos pelas liberdades
sociais, pelas concretizagdes do principio da isonomia da
proibicao de discriminagdes e por todas as posi¢oes juridicas
fundamentais que podem, por sua fungdo prioritaria, ser
reconduzidas ao grupo dos direitos de defesa. No caso da
poluicao do rio ou dos corpos d’agua, os individuos possuem
um direito a prestacOes faticas materiais perante o Estado
para que ele faca uma agdo positiva a fim de recupera-lo da
polui¢ao causada pelo empreendimento.

Percebe-se, portanto, haver certa dificuldade na
conceituacao dos direitos fundamentais sociais com relacao
aos direitos a prestacdes, uma vez que um direito pode ser
fundamental social mesmo sem a exigéncia do cunho

266 ALEXY, Teoria de los derechos fundamentales, 1997. p. 482.
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prestacional. E o caso do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, que apresenta todas as
caracteristicas aos direitos prestagdes em sentido amplo,
como direito de prote¢ao; direito de organizagao e
procedimento; e o direito a prestacdes em sentido estrito,
configurando, apesar das suas dificuldades, como verdadeiro
direito fundamental social. O direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, portanto, pode ser considerado
verdadeiramente um direito fundamental socioambiental.

O direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado constitui-se, dessa forma, como um verdadeiro
direito fundamental interdependente, independentemente
de ser social ou socioambiental, mas com a tarefa pratica da
realizagao dos direitos de igualdade e liberdade reais, a fim
constituir e realizar os objetivos e fundamentos
estabelecidos na Constituicao. Assim, deve ser mantido
equilibrado e sadio as presentes e futuras geragdes,
baseando-se na utilizagao racional e planejada dos recursos
naturais para a correcio das desigualdades sociais e
economicas.

O jusfilésofo Robert Alexy proclama o direito
fundamental ao meio ambiente de “direito fundamental
como um todo”, por garantir a plena realizagio em todos os
niveis e graus, seja no ambito de direito negativo (dever de
nao degradar o meio ambiente), seja no ambito do direito
prestacional (dever de recuperar a area degradada com
medidas positivas por parte do poder publico ou da esfera

privada).

3.3.2  Poder publico e coletividade: “Deveres
Fundamentais” de Agir na Defesa e Preservacio do Meio
Ambiente
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Se, por um lado, o constituinte originario assegurou
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado com
status de direito fundamental, por outro, instituiu “deveres
fundamentais” de agir na defesa e prote¢ao de tais direitos.
Percebe-se, dessa forma, como ja referido que ao reconhecer
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado com
status de direito fundamental, o constituinte originario teve
de reorganizar toda a sistematica de agao do poder publico,
com vistas a prote¢ao e conservagao desse direito.

Percebe-se também a preocupagio demonstrada
pelo constituinte originario com o meio ambiente na
concepcio ética® fundada especialmente na dimensio
intergeracional, como responsabilidade de todos para
garantir o minimo de condigdes para a conservagao,
preservacao, manutengdo e regeneracio dos recursos
naturais para o desfrute das atuais e também das presentes
geracOes, com vistas a eleger os verbos preservar e conservar
como nucleos essenciais do modo de agir estatal na
implementacio das politicas publicas ecoambientais;
procurar sempre desenvolver a transversalidade e a
interdisciplinaridade nos campos e tematicas envolvidas,
particularmente, no caso em analise, o desenvolvimento
econémico e social de maneira a minimizar os impactos
causados pelas atividades, e proteger e preservar a0 maximo
0S recursos naturais.

Cristiane Derani ressalta esse novo agir estatal ao
afirmar que “politicas publicas sao requeridas nao sé para o
cumprimento do que prescreve o artigo 225, mas também

267 Sobre a analise da questdo ética de preservacio dos recursos naturais
para as,presentes e futuras geracGes, numa perspectiva filoséfico-
espiritualista veja SINGER, Peter. Etica Pratica. Sio Paulo: Martins
Fontes, 2002, capitulo 10, p. 279-304.
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para inimeros outros preceitos constitucionais”*® como

forma de ndo apenas preservar e conservar Os recursos
naturais, mas também, paralelamente, buscar a melhora das
condicbes de vida e a efetividade dos processos
participativos dentro desse espectro territorial, beneficiando-
as desse cuidado com o meio ambiente. Tais agcoes publicas
pretendem evitar o completo esgotamento de tais recursos
naturais pelas presentes geragoes (intrageracOes) a fim de
resguarda-los e conserva-los para as futuras geragoes
(intergeragoes), como aquelas que poderdo usufrui-la
posteriormente.

O constituinte originario incumbiu, dessa forma,
aos poderes publicos, indistintamente, os trés poderes -
Executivo, Legislativo e Judiciario —, e a coletividade
(sociedade civil) o dever de defendé-lo e preserva-lo como
promessa para a qualidade de vida das presentes e futuras
geragoes.

Pretendeu, assim, forte no espirito do paradigma
do Estado Democratico de Direito, assegurar a pluralidade
de atores sociais, sejam individuos particulares, sejam
coletivas  (associagoes, movimentos sociais, entidades
governamentais e nao-governamentais), indistintamente,
que possam participar das decisoes e escolhas na construcao
de politicas publicas relacionadas nao apenas ao meio
ambiente (eco-ambientais), mas a quase todas as demais
tematicas de direitos relacionadas a questio coletiva
(socioambientais). Assim, consagra-se, verdadeiramente o
principio da participagdo-social, a ponto de estabelecer
também que todos tém o dever de defender e preservar o
meio ambiente, rompendo com as estruturas burocraticas do
paradigma weberiano de plena separacao entre Estado e a
sociedade civil. Essa proposi¢ao de outro modelo estatal, o
do Estado com o adjetivo “democratico-participativo” é
irradiada pelo principio da democracia direta, que se

268 DERANI, Direito ambiental econémico, 2001. p. 266.
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fundamenta na alimentacio e retroalimentacio de demandas
e desejos populares formulados pelos proprios participantes,
cujas decisoes derivam diretamente da vontade e do poder
dos cidadaos (todo poder emana do povo), como forma de
garantir a efetiva preservacao desses direitos a comunidade
mediante a reconstru¢do de uma esfera publica e
democratica preocupada em nao apenas dialogar sobre seu
destino e sobre o destino de toda uma geragao futura, mas
em materializar tais discussdes em politicas ptblicas como o
“Estado em a¢do.””

Diante dessa proposta de reconstru¢io da esfera
publica pelos cidadaos frente ao Estado, ¢ interessante
apresentar a formulagdo elaborada por Luis Alberto Warat
ao se referir a trés bases de questoes, a ecologia, a cidadania
e a subjetividade, numa perspectiva recompor a ordem social
e politica, baseadas nos principios de sustentabilidade da
ordem local, ao qual denominou de eco-ciudadania

La ‘eco-ciudadania, representa un cambio ético, estético,
politico y filoséfico profundo. Seria la possibilidad de crear un
nuevo eje emancipatorio (para autonomia individual y coletiva)
que pueda ocupat, en la tarea de recomposicion permanente de
la sociedad, el lugar de los antiguos y ya trivializados valores
emancipatorios. La génesis de la nueva historia: una actitud en
la producciéon de la subjetividad y de la realidad, que se
identifica con nuevo emancipatorio, con lo ‘otro joven’ que la
gente lleva dento de si como si fuera una reserva salvaje. Es en
el contexto amplio del conflicto que tiene lo nuevo (como
emancipacién) con lo viejo (como polo de captura) que sitao
mi concepcién de la ‘eco-cidadania’ como una forma que pueda
servirnos para reaprender e mundo a través de tres objetos de
analises: la ecologfa, la ciudadanifa y el deseo. Tres puntos de
vista, que funcionando integrados (como ‘eco-ciudadania’)
permitirian recomponer los objetivos del conjunto de los

269 HOWLETT; RAMESH, Come studiare le politiche pubbliche,
1995. p. 8.
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movimientos  sociales (como redes) en las condiciones
irreversibles de la transmodernidad (el hombre nunca volvera a
ser lo que era en la modernidad).?’0

Para o autor a eco-ciudadania aponta para a
promog¢ao de uma investidura efetiva em diferentes
territorios (praticas e saberes) coletivamente considerados
(principalmente em redes e movimentos sociais), o que
contribuiria para a emancipacao (individual e coletiva), bem
como para a mudanga da concepgao destrutiva do homem
com relacio ao meio ambiente, para uma conscientiza¢ao
social sobre a importancia de preservar o meio ambiente
ecologicamente equilibrado de modo a transmiti-lo as
presentes e futuras geragoes.

De acordo com Luis Alberto Warat, tal espaco
publico seria uma “respuesta emancipatoria sustentable,
baseada en la articulacién de la subjetividad en estado
naciente, de la cidadania en estado de mutacion y la ecologia
en el conjunto de sus implicaciones.””"

Percebe-se, pois, a importancia dada pelo
constituinte originario nao apenas de envolver a coletividade
na prote¢ao do meio ambiente, mas também de fazer com
que possa participar ativamente do processo de construgao
de uma sociedade, nao s6 mais equilibrada ecologicamente,
mas também mais democratica.

Alvaro Luiz Valery Mirra, explicando a relacdo
entre o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
e a democracia participativa, observa:

Dai a intima relagio entre a preservacdo dos direitos
fundamentais de terceira geracio — como o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado — e a democracia
participativa, nio podendo garantir efetivamente o direito ao

270 WARAT, Luis Alberto. Por quien cantan las sirenas.
Joagaba:Unoesc/CPGD-UFSC, 1996. p. 21.

271 WARAT, Por quien cantan las sirenas, 1996. p. 20.
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meio ambiente sem o fortalecimento do regime democratico-
participativo.?’?

E importante destacar ainda o entendimento de
Cristiane Derani sobre a participa¢ao social no processo de
preservacao do meio ambiente: “Esse direito a uma vida
melhor é uma conquista a ser obtida na pratica social. O
individuo sem a pratica social nio existe ou sobrexiste.”””

Ressalta-se, dessa forma, que o constituinte
originario procurou, com a férmula do compartilhamento
das responsabilidades, ou de “corresponsabilidades™ entre
a sociedade e o Estado, usada no termo impondo ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo,
garantir a toda comunidade, como critério de universalidade,
um meio ambiente ecologicamente equilibrado, de maneira
a buscar a preservacao da qualidade de vida das presentes e
futuras geragoes.

Tal compartilhamento de responsabilidades, ou
corresponsabilidades, permite a ampliacao do espectro de
legitimados, possibilitando uma a¢do mais rapida e efetiva
“pela” e “na’ protegdo e defesa do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, nao apenas do poder publico,
como unico, exclusivo e burocratizado protetor dos recursos
naturais, mas da coletividade como um todo plural, nas mais
diversas formas associativas, em conjunto com o poder
publico. F importante salientar nessa questio que, segundo

272 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Protecio do meio ambiente: a omissio
do Poder Publico e o papel do Judiciario no controle da Administracdo
Publica. Revista de Direito Ambiental, Sio Paulo, 30, abr-jun, 2003, p.
39.

273 DERANI, Direito ambiental econdémico, 2001. p. 263.

274 MILARE, Direito do ambiente. Doutrina — prética — jurisprudéncia
— glossario, 2000, p. 213.
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pesquisas?”> geralmente o préprio poder publico (Estado) é
o maior violador das normas protetivas ambientais, assim
como um dos principais causadores de danos e impactos
ecolégicos destrutivos, seja por agao seja por omissao da
maquina administrativa.

Fica, assim, evidente a caracterizacdo do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito de
solidariedade, ou direito de terceira dimensio, fundado no
principio da cooperagao (Kooperationspringip), em que o
Estado, conjuntamente com a sociedade civil, interesses
publicos e interesses privados, articula-se para somar
esforcos com a finalidade de preservar e manter
minimamente o direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado e a sadia qualidade de vida de todos.

Ressalte-se que o principio da cooperagao ¢
originario da estrutura do paradigma de Estado Social, na
medida em que “é um principio de orientacio do
desenvolvimento politico, por meio do qual se pretende uma
maior composi¢io das forcas sociais.”*’

275 FUKS, Mario. Arenas de acdo e debates publicos: conflitos
ambientais e a emergéncia do meio ambiente enquanto problema social
no Rio de Janeiro. Dados, Rio de janeiro, v. 41. n. 1, 1998, p. 3.
Disponivel em: http:/ /www.scielo.bt/scielo.php?pid=S0011-
52581998000100003&script=sci_arttext Acesso em: 19 set. 2013. Para o
autor “os dados disponiveis revelam que os litigios envolvendo a
prote¢io do meio ambiente, no Rio de Janeiro, tém como principal
protagonista o Estado. Seja na esfera do Ministério Puablico, por meio
dos o6rgios de controle ambiental, na atuagdo dos procuradores do
Executivo ou nas atividades desenvolvidas por empresas estatais, o
Estado ocupa o lugar central nos conflitos judiciais envolvendo a
protecio do meio ambiente no Rio de Janeiro. Os processos judiciais
acabam, muitas vezes, reduzindo-se a2 um conflito entre dois setores do
préprio Estado, cabendo ao Ministério Publico a fun¢io de proteger
judicialmente o meio ambiente contra as agressoes causadas pela aciao ou
omissio da maquina administrativa ou pelas atividades (servicos e
producio) exercidas pelo Estado.” p. 3

276 DERANI, Direito ambiental econémico, 2001, p. 161.
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Deve ser destacado que o principio da cooperagao
(Kooperationsprinzip), de acordo com Carlos Alberto Molinaro,
esta conformado por dois imperativos:

A responsabilidade e a distribuicao dos deveres entre o Estado
e a sociedade, entendidos estes como comunhio perceptiva dos
encargos que a conservagio e manutencio do ambiente exigem,
estdo, também, suportadas pelo principio da participacdo
democratica que envolve a todos, pois forte na ideia que os
graves problemas ambientais tém de que ser enfrentados entre
o Estado e a sociedade conjuntamente, através dos diversos
grupos e atores sociais, garantindo-lhes ndo apenas a
participagdo na decisbes, mas, também e especialmente, a
possibilidade de formular e executar politicas ambientais
(matriz do socioambientalismo).?”’

Dessa forma, a sociedade civil (movimentos
ambientais, ecolégicos e sociais, associa¢oes, entidades nao
governamentais)”® e o poder publico devem,
conjuntamente, conjugar esfor¢os e praticas baseadas nos
principio democratico-participativo com vistas a preservar e
defender o meio ambiente ecologicamente equilibrado e a
sadia qualidade de vida as presentes e futuras geragoes.

Para Edis Milaré a consagracio constitucional do
principio da cooperagao (Kogperationsprinzip) ampliou a
garantia de defesa ao deixar “o cidaddo de ser mero titular
(passivo) de um direito a0 meio ambiente ecologicamente

277 MOLINARO, Carlos Alberto. Direito Ambiental. Proibicio de
retrocesso. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 109.

278 Sobre as Organizacbes nao—governamentais veja SCHERER-
WARREN, Ilse. ONGs na America Latina: trajetéria e perfil. VIOLA,
Eduardo ET alli (org). Meio ambiente, desenvolvimento e cidadania. Sdo
Paulo/Flotianépolis: Editora Cortez/Editora da UFSC, 1995, p. 161-
180.
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equilibrado, mas passa também a ter titularidade de um
dever, o ‘de defender e de preservi-lo”.*”

No mesmo sentido, comentando a correlacdo entre
o principio da cooperagao e a participa¢ao social na defesa
do meio ambiente ecologicamente equilibrado, Cristiane
Derani entende que “a declaragdo da protecio ambiental
como um objetivo do Estado e um dever da coletividade
desempenha um importante papel na formacio da
consciéncia social, por uma responsabilidade conjunta para
com este bem.”*"

Deve ser destacado também que a proposta de
corresponsabilidade, —materializada no  principio da
participagdo, tem como principal pano de fundo a
incapacidade do poder publico de resolver as questoes
ambientais individualmente, ja que carrega um pesado e
lento aparato burocratico estatal, motivacbes que
contribuem para a impunidade e a permanéncia continuada
de degradagoes contra os recursos naturais. Nesse sentido, a
sociedade civil complementa a protecao ambiental com
autonomia, imparcialidade e agilidade nas respostas que lhe
cabem, perfazendo um processo mais dinamico na garantia
da preservagao dos recursos naturais.

Realmente, a sociedade civil, composta, no caso em
analise, pelas  organizagdes nao  governamentais
ambientalistas e/ou ecolégicas, e até mesmo outras
entidades com objetivos socioambientais, tem tido um papel
fundamental na protecio e defesa do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, nao apenas com a finalidade de
denunciar e de dar visibilidade aos problemas e questdes
ambientais nas mais diferentes formas de impactos e
agressoes realizadas pela agaio humana, mas também com o

279 MILARE, Direito do ambiente. Doutrina — pratica — jurisprudéncia
— glossario, 2000, p. 215.

280 DERANI, Direito ambiental econémico, 2001, p. 271.
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papel de orientadora de suporte técnico-operacional na
implementacdo das agdes e programas de politicas publicas
ambientais formuladas e implementadas pelos poderes
publicos, a fim de minimizar tais praticas de violagao dos
ecossistemas consideradas tiao cotidianas.2!

Assim, a mobilizacao da sociedade civil na defesa
do meio ambiente ecologicamente equilibrado reduz, em
muito, a possibilidade de praticas negativas e permanentes
de danos e impactos ecoldégico-ambientais, porque o poder
publico normalmente desenvolve maiores atividades na
problematica ambiental quando a sociedade civil participa,
exige e, sobretudo, pressiona por a¢oes em prol da defesa e
da prote¢do ecoldgica.™

De fato, os movimentos sociais desempenham
enorme importancia no protagonismo desse processo de
“cuidar” e “preservar’” os recursos naturais, por conceberem
a necessidade da permanente participagao da sociedade civil
nos espagos de discussio e debate das agoes estatais,
buscando  respostas as demandas ambientais e,
principalmente, criando uma interlocug¢ao entre o publico e
o privado na defesa e na preservacio do meio ambiente
ecologicamente equilibrado.””

281 ALEXANDRE, Agtipa Faria. O papel dos atores sociais do
ambientalismo na reorganizagdo das politicas publicas do Estado
brasileiro. Um estudo de caso a partir da analise sobre as diretrizes
politicas de investimentos financeiros do Fundo Nacional de Meio
Ambiente (1990-2001). Civitas — Revista de Ciéncias Sociais, Porto
Alegre, v. 5. 1. 1, p. 161-183, jan./jun. 2005. p. 165.

282 “Ong elogia mapeamento da Amazinia 1egal, mas cobra medidas concretas
para a regido”. Noticia extraida do site:
http:/ /www.revistameioambiente.com.br/2007/01/27 / ong-elogia-
mapeamento-da-amazonia-legal-mas-cobra-medidas-concretas-para-a-
regiao/. Acesso em: 11 out. 2008.

283 “Armas judiciais contra fabricas de papel no Brasil” no qual narra que cinco
organizagoes ambientais do Rio Grande do Sul se uniram contra o
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Deve ser ressaltada ainda a influéncia constituida da
Declaragio do Rio ao procurar assegurar a interdependéncia
de direitos como sustentaculos normativos que garantam
minimamente a participagao social dos atores sociais nos
espacos de poder e articulagio politico-juridica, a fim de
buscar como objetivo a preservaciao dos recursos naturais e
a rearticulagao democratico-participativa dos atores sociais
na conducdo das politicas publicas ecossociais e agoes
estatais publicas. Dessa forma, afirma no Principio 10 da
declaragdo o seguinte:

A melhor maneira de tratar das questGes ambientais é assegurar
a participacdo, no nivel apropriado, de todos os cidadios
interessados, no nivel nacional, cada cidadio deve ter acesso
adequado a informagdes relativas ao meio ambiente de que
disponham as autoridades publicas, inclusive informag&es
sobre materiais e atividades perigosas em suas comunidades,
bem como a oportunidade de participar de processos de
tomada de decisdes. Os Estados devem facilitar e estimular a
conscientizagdo e a participa¢do publica, colocando a
informagdo a disposi¢do de todos. Deve ser propiciado acesso
efetivo a procedimentos judiciais e administrativos, inclusive no
que diz respeito a compensagio e reparacio de danos.?8

Pode-se verificar que esse principio nao se
apresenta tao-somente como acesso a informagdes, mas
aponta para outros desdobramentos de carater publico, tais
como a exigéncia de participagdo societal nas decisdes
estatais, a criacdo de espacos publicos de discussio e de
tomada de decisdes, a adogao irrestrita do principio da

Presidente da Fundagdo Estadual de Protecio Ambiental (Fepam), a
quem acusam de praticar assédio moral contra seus funcionarios para
pressiona-los a fim de liberar processos administrativos de interesses de
empresas papeleiras. Noticia extraida do site:
http:/ /ecoagencia.blogspot.com/2008/09/armas-judiciais-contra-
fbricas-de-papel.html. Acesso em: 10 set. 2012.

284 Declaracio do Rio/92.
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publicidade nos atos administrativos e na elimina¢io dos
segredos publicos.

Ainda que esteja previamente expresso como uma
garantia constitucional, o direito a informagao de forma
genérica,” nio especificamente as questdes ambientais, nao
¢ devidamente respeitado, ja que sao poucas as organizagoes
ou entidades ambientalistas — aquelas que possuem uma
estrutura mais adequada e com financiamento de quadro de
profissionais especializados como advogados e bidlogos que
conseguem obter acesso a tais documentagdes, por serem
considerados sigilosos por parte da Administracao Publica,
at¢  mesmo  dos  atos  administrativos,  seja
administrativamente, seja por meio de atos judiciais, de
maneira a se precaver de futuros ou possiveis danos
ambientais.

O direito a informacao é um principio fundamental
nos preceitos democratico-participativos para promover a
formacdo e a multiplicagdo de atores sociais conscientes da
importancia de “participar”, exercitando seu poder de
escolha, com a finalidade de garantir a adequada utilizacao
de recursos alocados a implementacao das politicas publicas
ambientais e socioambientais, como forma de evitar o
completo desequilibrio sistémico dos recursos naturais.

Por falar em participagao, ¢ importante apresentar
a classificacido dos niveis de participativos elaborados por
Sonia Maria Krohling Peruzzo, que os distingue em trés
modalidades: a participagdo passiva, a controlada e a
participagao-poder.

Na modalidade de participagao passiva, “mesmo
que nao se envolva ativamente ao assumir uma postura de
espectador e de conformismo, a pessoa desenvolve um tipo

285 Artigo 52 XXXIII e XXXIV, da Constitui¢ao Federal de 1988.
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de conformismo.”” Dessa forma, esvazia-se o poder da
participagdo por nao se acreditar na resolu¢do dos
problemas, legitimando, pois, a manutencao das decisoes
verticalizadas, ou simplesmente delegando tais decisdes a
outras pessoas.

Para S6nia Maria Krohling Peruzzo na participagao
controlada,

Facilmente detectavel no relacionamento de segmentos da
populagio e de organizacdes populates com érgios do poder
puablico. Ela pode ter inicio em decorréncia de pressdo das
proprias bases, como uma conquista, ou ser concedida, como
uma oferta de cima para baixo.?8”

A modalidade de participagao controlada, segundo
a autora, apresenta duas caracteristicas, que nem sempre se
apresentam isoladas ou com separagdo nitida entre si: a
limitagdo e a manipulagdo. A participagdo controlada é
limitada, sendo possivel somente nos aspectos ou até o
ponto em que as instancias detentoras do poder permitirem;
¢ manipulada porque se denota a tentativa de adequar suas
demandas aos interesses de quem detém o poder. Para Sonia
Maria Krohling Peruzzo, ‘“nessas circunstancias, a
participa¢ao pode ser uma farsa, usando-se o grupo social
como massa de manobra para angariar popularidade e
legitimagdo politica, com vistas a um desempenho eleitoral
favoravel.”**

286 PERUZZO, Sonia Maria Krohling. Comunica¢do nos movimentos
populares, a participagdao na constru¢io da cidadania. 2. ed. Petrépolis,
Rio de Janeiro: Vozes, 1999. p. 78.

287 PERUZZO, Comunicagdo nos movimentos populares, a
participacio na construcdo da cidadania, 1999, p. 79.

288 PERUZZO, Comunicacio nos movimentos populares, a
participacio na construcido da cidadania, 1999, p. 80.
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Por fim, a modalidade de participagao-poder, como
“constituida com base em processos que favorecem a
participagao democratica, ativa e autbnoma, propiciando, de
modo mais completo o crescimento das pessoas ou das
organizagdes coletivas enquanto sujeitos.”””

Para Sonia Maria Krohling Peruzzo, a modalidade
de participacio-poder implica “o exercicio da decisao
partilhada e requer a existéncia de canais desobstruidos,
informagoes abundantes, autonomia, co-responsabilidade e
representatividade.”*”

Para tanto, visualizando tais modalidades de
participagao, percebe-se que os instrumentos publicos, que
procuram garantir a necessidade de realizagio da
publicizagao de possiveis impactos ambientais negativos as
comunidades  envolvidas  (audiéncias  publicas  de
EIA/RIMA), e que devetiam assegurar a preservacao e
conservacio dos trecursos ambientais de uma forma
equilibrada, sio muitas vezes utilizados para a “legitima¢ao”
de instalacaio de empreendimentos, especialmente os
megaempreendimentos, seja pelo poder publico com a
criacio de infraestruturas para instalacio de tais
empreendimentos, a fim de ampliar as receitas tributarias,
seja pela iniciativa privada, que busca se utilizar da
abundancia dos recursos naturais brasileiros para ampliar
seus mercados de produgio e consumo.

Sem contar ainda que o mercado liderado por
grandes grupos econdémicos transnacionais, senao na maioria
das vezes pelo préprio Estado, na busca desenfreada por
processos de desenvolvimento econémico, metas de
crescimento, aumento da industrializagao, maior poder de

289 PERUZZO, Op. cit., p. 81.

290 PERUZZO, Comunicagdo nos movimentos populares, a
participagdo na construcdo da cidadania, 1999, p. 87.
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consumo da populagdo, ampliagao de mercados, se utiliza-se
de fortes pressdes politico-ideologicas e, sobretudo,
econ6micas para a facilitacio de licencas ambientais,”" >
buscando suptimir quaisquer exigéncias normativas.”” ***

291 Fepam concede seis  licencas  para  plantio  florestal. Portaria n.°
32/2007, em éreas de até 40 ha, fica dispensado o licenciamento prévio
(LP) e de operagao (LO), sendo concedida a declarac@o de regularidade
ambiental mediante solicitacio de cadastramento. Para dreas maiores de
40 ha e menores do que 1000 ha devera ser elaborado o Relatério
Ambiental Simplicado (RAS), de acordo com o Termo de Referéncia a
ser fornecido pela Fepam. Para areas superiores a 1000 ha devera ser
elaborado o EIA/Rima (Estudo de Impacto Ambiental com Relatério
de Impacto ao Meio Ambiente). A partir desta portaria, a Fepam criou a
forca-tarefa que esta permitindo a andlise dos processos de menor
complexidade composto por técnicos e pessoal de apoio do corpo
funcional. Noticia extrafda do site
www.fepam.rs.gov.br/noticias/noticia em 28/05/2012.

292 Operagio Concutare poe em discussio o licenciamento ambiental. Entrevista
especial com Paulo Brack. “Divulgou-se recentemente que, nos altimos
10 anos, 13 secretarios de meio ambiente ocuparam a pasta no Rio
Grande do Sul. Ja vinhamos denunciando que estes cargos estavam
sendo utilizados como prémio consolacio para politicos que ndo
obtinham éxito nas eleicoes do estado, e eram nedfitos em meio
ambiente”, aponta o bidlogo. Noticia extraida do site
http://www.ihu.unisinos.btr/entrevistas/520092-a-transgtessao-
ambiental-tende-a-se-reorganizar-entrevista-especial-com-paulo-brack

em 24/05/2013.

293 Sob ataque cerrado, licenciamento segue na berlinda como vildo da atualidade.
Com o lancamento do Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC),
a pressio sobre o processo de licenciamento se intensificou.
Reestruturacio do MMA apenas nomeia Ibama como 6rgao especifico
para fiscalizacoes e avaliacio de pedidos autorizacdes e licencas
ambientais. Noticia extraida do site www.reporterbrasil.org.br em

22/06/13.

294 Porto Alegre: 1ei das Antenas volta ao debate emr 2012. Operadoras de
telefonia celular e Federagdo das Industrias do Estado do RS (Fiergs)
pressionam a Camara Municipal para aprovacio de projeto que flexibilize
atuais regras para implantacio de estagdes de radio-base na capital
gaticha. Noticia extrafda do site


http://www.fepam.rs.gov.br/noticias/noticia
http://www.ihu.unisinos.br/entrevistas/520092-a-transgressao-ambiental-tende-a-se-reorganizar-entrevista-especial-com-paulo-brack
http://www.ihu.unisinos.br/entrevistas/520092-a-transgressao-ambiental-tende-a-se-reorganizar-entrevista-especial-com-paulo-brack
http://www.reporterbrasil.org.br/
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Pode-se relacionar a obrigatoriedade das audiéncias
piblicas de EIA/RIMA  (Estudos de Impacto
Ambiental/Relatétio de Impacto Meio Ambiente) como um
exigéncia preventiva assecuratoria prevista
constitucionalmente® a toda e qualquer obra ou atividade
potencialmente causadora de passivos ambientais e a
comunidade do entorno que ¢ atingida com tais
empreendimentos, mas que muito dificilmente consegue
obstar, nessas esferas democratico-participativas, com base
na participagdo popular ou das entidades ambientalistas, os
grandes empreendimentos causadores de impactos
ecoambientais.*”

Destaque-se ainda que, se a constituicao
possibilitou a coletividade (sociedade civil) o direito a defesa
e a preservacao dos recursos naturais, o poder publico criou
um verdadeiro “dever constitucional” de defender e
preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado. E
assim afirma Fdis Milaré:

Cria-se para o Poder Pablico um dever constitucional, geral e
positivo, representado por verdadeiras obrigaces de fazer, vale
dizer, de zelar pela defesa (defender) e preservagio (preservar)
do meio ambiente. Nao tem mais o Poder Publico mera

http:/ /www.ecoagencia.com.bt/index.php?open=noticias&id=VZISX
RIVONIUspFVX1GdWJFbKVVVBITP em 11/09/13.

295 Artigo 225, § 1°. Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe
a0 Poder Publico:

IV - exigir, na forma da lei, para instalagio de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacio do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade.

296 “Movimentos soctais ocupam usina hidrelétrica de Tucurui no Parad”. Extraido
do site:
http:/ /www.agenciabrasil.gov.br/noticias /2007 /05/23 /materia.2007-
05-23.3477277496 /view. Acesso em: 19 out. 2008.


http://www.ecoagencia.com.br/index.php?open=noticias&id=VZlSXRlVONlUspFVX1GdWJFbKVVVB1TP
http://www.ecoagencia.com.br/index.php?open=noticias&id=VZlSXRlVONlUspFVX1GdWJFbKVVVB1TP
http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2007/05/23/materia.2007-05-23.3477277496/view
http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2007/05/23/materia.2007-05-23.3477277496/view
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u Sl A v i ver.
faculdade na matéria, mas esta atado por verdadeiro dever

ansforma-se sua atuacdo, quanto a possibilidade de acdo
Transform tuacio, t ibilidade d
positiva de defesa e preservacio, de discriciondria em
vinculada.?’

Denota-se que cumpre aos poderes publicos
(Executivo, Legislativo e Judiciario) o dever constitucional
de agir, implementando politicas publicas compreendendo
acoes positivas-prestacionais (fazer) ou omissoes-defensivas
(ndo-fazer), como medidas concretas e praticas, a fim de
fazer a defesa e a preservagio do meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida do
humano.

A Uniao (Poder Executivo federal), a0 negociar os
tratados internacionais em matéria ambiental deve pautar-se
nos preceitos constitucionais, respeitando os valores e
principios ja assegurados constitucionalmente, nao podendo
negociar aquém do que foi proposto pelo constituinte
originario, sob o risco de retrocesso ambiental e plena
inconstitucionalidade de tais tratados.*”

Deve a Administragao Publica sempre se pautar
nesses valores e principios para a implementac¢ao de politicas
publicas ambientais, exigindo planejamento e racionalidade
na adogdo de suas praticas administrativas, ja que se
fundamenta num direito a prestacbes materiais positivas, que
deve ser realizado tdo-somente pela Administracao Publica
na busca por determinados objetivos constitucionalmente
previstos.

Ao Poder Legislativo cabe a adogao de normas que
consigam inter-relacionar a preservacao e conservacao do

297 MILARE, Diteito do ambiente. Douttina — pratica — jurisprudéncia
— glossario, 2000. p. 215.

298 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional
Ambiental Portugués e da Unido Européia. In: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes e LEITE, José Rubens Morato. (Orgs).Direito
constitucional ambiental brasileiro.Saraiva: Sio Paulo, 2007. p. 7.
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meio ambiente, abrangendo as questdes  sociais
(desemprego, violéncia, pobreza), mas também barrar a
degradacao desenfreada e irracional dos recursos naturais,
conciliando a preservacio ambiental e ecoldgica
(desenvolvimento sustentavel), observando a reparticio de
competéncias estabelecida pelo texto constitucional.

Nesse caso, os direitos fundamentais ambientais
que estabelecem a preservacdo e conserva¢ao de um meio
ambiente  ecologicamente  equilibrado  devem = ser
orientadoras ao Poder Legislativo de parametros legislativos
na conformacio do ordenamento juridico, respeitando os
principios  constitucionais, mas, especialmente, os
ambientais, de cooperagao, corresponsabilidade,
responsabilidade  intergeracional e  desenvolvimento
sustentavel.

Estabelecem ainda a necessidade de assegurar em
tais vefculos legislativos mecanismos efetivos que garantam
a plena participagao da sociedade civil na colaboragao e
orientagao dentro dos espacos de poder, no processo de
tomada de decisGes coletivas no que pertine as questdes
ecossociais do agir administrativo. A participagio da
sociedade civil, nesse sentido, passa a ser uma exigéncia
constitucional, nao bastando sua mera previsio normativa,
mas, sim, sua plena realizacao.

Sobre essa questio é importante destacar a posicao
de Edis Milaré, no sentido que “nao basta apenas legislar. E
fundamental que todas as pessoas e autoridades responsaveis
se lancem ao trabalho de tirar essas regras do limbo da teoria
para a existéncia efetiva da vida real, pois, na verdade, o
maior dos problemas ambientais brasileiros é o desrespeito
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generalizado, impunido ou impunivel, a legislacdo
vigente.”?”

Para Joaquim José Gomes Canotilho, impde-se a
observancia constitucional material tanto dos Poderes
Executivos (Administragio Puablica), quanto do Legislativo
de tais preceitos servindo como “directivo material
permanente a consagrar uma exigéncia constitucional.”””
Do mesmo modo, Annelise Monteiro Steigleder entende que
a

Eficacia do direito a0 meio ambiente implica a vincula¢io do
legislador ao nucleo essencial do direito fundamental, o que
representa o reconhecimento do principio do retrocesso social
e a vedagdo de que o legislador constitucional atue no sentido
de abolir ou tender 2 aboli¢ao do direito ao meio ambiente.3!

Por fim, é importante assinalar o entendimento de
Pedro José Leite Farias sobre a questao da vinculatividade
dos direitos fundamentais ambientais ao Poder Legislativo.
Para o autor tais direitos,

Passam a ser a base em que se assenta a politica econémica e
social, pois, uma vez inseridas em um sistema constitucional, as
normas relativas a outros ramos juridicos, que se relacionam
com o amplo conceito de meio ambiente, ndo podem ser
aplicadas sem levar em conta as normas ambientais que
impregnam a ideologia constitucional.3??

299 MILARE, Direito do ambiente. Doutrina — pratica — jurisprudéncia
— glossario, 2000, p. 216.

300 CANOTILHO, J.J. Gomes. Constitui¢io dirigente e vinculagdo ao
legislador. Contributo para compreensio das normas constitucionais
programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994. p. 464.

301 STEIGLEDER, Responsabilidade civil ambiental. As dimensées do
dano ambiental no direito brasileiro, 2004. p. 114.

302 FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protecdo
ambiental. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1999. p. 226.
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Percebe-se, por conseguinte, diante dessas
consideragbes, a importancia da vinculagio desse direito
fundamental no ordenamento juridico, bem como na
orientagao do Poder Legislativo ao impedir a edi¢do de leis
contrarias ou que reduzem garantias ja asseguradas ao
conteudo do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

E ao Poder Judiciario cabe, como integrante
legitimo dos poderes publicos, sempre que provocado, ja
que nao pode se manifestar espontaneamente - objeto que
sera analisado no capitulo seguinte sobre o controle
jurisdicional das politicas publicas - responder as questoes
atribuindo  eficacia social aos direitos fundamentais
ecolégicos de acordo com os preceitos constitucionais de
defender e preservar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado a sadia qualidade de vida das presentes e futuras
geracoes.

Dessa forma, salienta-se que o dever de defender o
meio ambiente ecologicamente equilibrado é uma verdadeira
responsabilidade entre os poderes publicos, nao se limitando
as suas competéncias administrativas,”” assim como 2
coletividade, representada pelos atores sociais (coletivos ou

303 Podem-se apresentar pequenas praticas administrativas
individualizadas com relagdo a minimiza¢io de impactos ambientais,
como por exemplo, a adogio legal de papel reciclado pela Administragdo
Publica; a utilizagdo de bio-combustiveis pela frota de veiculos publicos;
reducdo do consumo de energia em reparti¢cées publicas, reciclagem de
residuos gerados. Veja o programa federal a A3P (Agenda Ambiental na
Administracio Publica), que procura implementar uma gestdo sécio-
ambiental sustentivel na Administracio Publica, nos mais diversos
niveis.
http://www.mma.gov.bt/index.phprido=conteudo.monta&idEstrutur
a=36.


http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=36
http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=36
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individuais), como um imperativo ético intergeracional de
resguardar as bases biofisicas necessarias a sadia qualidade de
vida das presentes e das geragdes futuras.

3.3.3  As “Normas-Objetivo” e A Efetividade do Direito
Fundamental ao Meio Ambiente Ecologicamente
Equilibrado

E importante destacar que a norma prevista no
artigo 225 da Constitui¢ao Federal ¢ considerada por uma
corrente da doutrina brasileira® como impositiva de
condutas, ou assim denominadas como categorias de
“normas-objetivo”, ou “normas de criacdo”
(Gestaltungsnormen), especialmente no paradigma de Estado
“Social-Intervencionista”, que possui uma programagao
finalista, que serve de base juridica a implementacio de
politicas  publicas  pelas  organizacbes  burocraticas
governamentais, as quais deixaram de ser apenas executoras
de normas preestabelecidas pelo Legislativo.

Passa-se, dessa forma, de uma condicio meramente
negativa do poder publico, especialmente da Administragao
Publica, para uma imposi¢ao de condutas a serem realizadas
pelo poder publico, a fim de concretizar os preceitos
garantidos constitucionalmente de preservar e conservar o
equilibrio dos recursos naturais a sadia qualidade de vida.

Andreas Joachim Krell, referindo-se as normas—
objetivo, entende que esses “standards legais tém por fun¢ao
impor metas, resultados e fins para o préprio Estado, sem

304 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econémico e regra juridica. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1978. DERANI, Cristiane. Direito
ambiental econémico. 2 ed. Sio Paulo: Max Limonad. 2001. FARIAS,
Paulo José Leite. Competéncia federativa e protecao ambiental. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1999.
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especificar os meios pelos quais devem ser alcancados,
concedendo ao Poder Executivo uma larga margem de
discricionariedade.””

Por sua vez, para Paulo José Leite Farias,

O disposto no artigo 225 da Constitui¢ao Federal encerra, sem
sombra de ddvidas, normas-objetivo determinantes dos fins a
serem perseguidos pelo Estado e pela sociedade em matéria
ambiental para a induc¢io e direcio de comportamentos, por
meio de politicas publicas, possibilitando, destarte, seja
efetivada a énfase na prevenc¢io do dano ambiental.30

O autor complementa que tais normas-objetivos
exigem uma ag¢ao positiva do Estado nao apenas no sentido
de controlar e intervir nas agoes degradadoras do ambiente,
mas, especialmente, no sentido de implementagao de
politicas publicas dirigidas a defesa e preservacio do
ambiente, além de uma agdo negativa, consubstanciada na
proibicio dirigida ao Estado de praticar agdes atentatorias ao
equilibrio ecolégico ou que coloquem em risco os elementos
ambientais, sujeitas, pois, a controle jurisdicional.
Evidentemente, também aos agentes privados (sociedade)
incumbem a preservacao e a defesa dinamica do ambiente,
compreendendo deveres nao s6 de nao atentar contra o meio
ambiente (dever de absten¢ao), mas de impedir que
atentados se realizem (dever de agdo).”"”

305 KRELL, Andreas. Discricionariedade administrativa e protegao
ambiental. O controle dos conceitos juridicos indeterminados e a
competéncia dos 6rgios ambientais. Um estudo comparativo. Porto
Alegre: Livraria do Advogado. 2004. p. 19.

306 FARIAS, Competéncia federativa e protecao ambiental, 1999. p.
226.

307 FARIAS, op. cit.,.p. 248.
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As normas-objetivos, dessa forma, por se tratar de
programaticas constitucionais com objetivos prospectivos,
representam a viabilidade do desenvolvimento econémico,
da participagao social, da preservacao do contra os danos
ambientais e da melhora da qualidade de vida individual e
coletivamente,  como  vértices fundamentais  na
implementacio/formulacgio  de  politicas  publicas
sustentaveis dirigidas a concretizagao direito fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado as presentes
geragoes  (intrageracional) e as futuras  geragoes
(intergeracional).

Essa tem sido a principal dificuldade enfrentada
pelo poder publico, especialmente pela Administracao
Publica, nos seus diversos niveis federativos (Unido, Estado
e Municipio), no sentido de implementar politicas publicas
que conjuguem o desenvolvimento econémico, de modo a
alcangar melhores indices de produtividade, empregos,
maior aferimento de receitas publicas para investimentos em
areas prioritarias (concretizagao da ordem econdémica como
desenvolvimento ~ econémico), mas  sempre  OS
compatibilizando com o respeito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, sem alteracio dos biomas e
ecossistemas naturais, nem a modificacio das estruturas
biolégicas (defesa do meio ambiente). Tais alteracGes podem
modificar os sistemas ecossociais e a sadia qualidade de vida
das pessoas (melhora das condi¢des socioeconomicas).

Sabe-se que tal pretensio ¢é bastante dificultosa,
uma vez que as normas ambientais normalmente colidem
com as pretensoes economico-predadoras do mercado com
vistas a impedir uma proposta de crescimento econdomico
desenfreado, sem qualquer limite normativo, ji que este
implica a ado¢ao do paradigma “capital-imediatista”,
baseado no completo desrespeito aos recursos naturais
(criando sérios e graves passivos a serem repassados a toda
a coletividade).
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Dessa  forma, o binomio desenvolvimento
econdémico versus meio ambiente ecologicamente
equilibrado impde uma conduta de atuagao efetiva por parte
dos poderes publicos, ndo apenas com relacio a mudanca da
forma de planejamento dos seus programas governamentais
de desenvolvimento, que sao baseados em praticas e valores
imediatistas de produgao a qualquer custo da apropriagao
dos recursos ambientalmente negativos, mas também da
fiscalizagao da Administracio Pablica (Poder de Policia) as
atividades empresarial-industriais privadas, especialmente
das transnacionais, para adotar novas tecnologias nas
técnicas de processos produtivos, a fim de minimizar as
externalidades negativas causadas ao meio ambiente;
também na mudanca de comportamento e consciéncia da
sociedade com relagio ao limites de regeneracao dos
recursos naturais, tanto nos habitos de consumo, quanto nas
praticas equivocadas diretamente dirigidas contra o meio
ambiente e, indiretamente, contra a prépria manuteng¢ao da
sadia qualidade de vida. Isso exige a formacdo de outros
valores ambientalmente corretos por meio de politicas
publicas, ndo tdo impactantes aos ecossistemas naturais e
sociais.

Deve-se frisar que o mercado liderado por grandes
grupos econdémicos transnacionais, que buscam tao-somente
o acréscimo de capital, expansao com amplia¢ao no mercado
mundial e aumento de faturamento, impoe a flexibilizacao
de qualquer tentativa, por menor que seja, de minimizar
provaveis impactos e degradagodes, ja que se funda no
argumento imediatista de geracao de postos de empregos,
atividades economicas do seu entorno e incremento de
receitas publicas, o que muitas das vezes nao ¢ verdadeiro,
nem aceitavel do ponto de vista dos custos dos passivos
ambientais que serdo repassados a coletividade e as futuras
geracoes.



168 Controle judicial de politicas publicas

Denota-se a importiancia das normas-objetivos,
previstas constitucionalmente como indicadoras
programaticas a serem seguidas e observadas pelo poder
publico no planejamento de um desenvolvimento
corretamente sustentavel. Dessa forma, procura-se “planejar
administrativamente para produzir riquezas sem destruir o
meio ambiente”, como um processo ordenado e planejado,
por meio de estratégias entre politicas publicas integradas,
meio ambiente e justica social, a fim de alcancar a
sustentabilidade sem comprometer o desenvolvimento
economico.

Destaque-se que essas normas-objetivos impoem
nao apenas a realizacdo de atividades protecionistas
imediatas a tais preceitos constitucionais, mas também uma
atuacdo  positiva no  processo de  planejamento
administrativo  de  suas  atividades  programaticas,
compreendendo a  questaio da  responsabilizacao
intergeracional, ou seja, pensando num meio ambiente
equilibrado para as futuras geracdes, com vistas a manter as
bases biofisicas de sobrevivéncia da espécie humana.

Para Cristiane Derani, “o artigo 225 da
Constituicao declara um fim a ser perseguido e indica
algumas medidas fundamentais que devem ser observadas
durante esse percurso, porém, o caminho propriamente dito
esta aberto.”"

Impde-se, portanto, ao poder publico a
implementacio e efetivacao de politicas publicas eficientes e
corretivas — objeto de analise no capitulo anterior —
otientadas pelos objetivos fundamentais™”

b

, mas fundando-

308 DERANI, Direito ambiental econémico, 2001. p. 266.

309 Artigo 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

I - Construir uma sociedade livre, justa e solidaria; II- garantir o
desenvolvimento nacional; III — erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de
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se na manutencao dos ecossistemas naturais, com a adocao
de medidas tecnoldgicas que causem uma “pegada”
ecologica menor, sem seu completo esgotamento ou
degradagio, promovendo a regeneracao desses organismos
para as presentes e futuras geragoes.

Propoe-se, dessa forma, a conciliagdo entre o
desenvolvimento econdémico e a preservagao do meio
ambiente, numa sintese do binémio chamado de
“desenvolvimento sustentavel” ou “ecodesenvolvimento”.
Trata-se de uma tentativa de romper com a concep¢ao
capitalista-imediatista de degradagdo e esgotamento dos
recursos naturais por parte do homem para um processo de
extracao mais harmoniosa na relagao entre homem-natureza,
mas planejada entre homem-homem a médio e longo prazo
de extragao bens naturais, como forma de preservagao e
regeneracao desses recursos as presentes e, sobretudo as
futuras geragoes.

Para Ignacy Sachs, o “ecodesenvolvimento”, ou
desenvolvimento sustentdvel, “acrescenta uma outra
dimensao — a sustentabilidade ambiental — a dimensdo da
sustentabilidade social.”"

Foi pensando exatamente na orientagao de normas
impositivas de condutas, como normas-objetivos,
orientando e indicando politicas publicas como metas,
programas e agOes continuadas por parte dos poderes
publicos, a fim de preservar e conservar o meio ambiente

todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacio.

310 SACHS, Ignacy. Desenvolvimento includente, sustentdvel
sustentado. In: SACHS, Ignacy. Desenvolvimento e ética — para onde ir
na América Latina? Estratégias de desenvolvimento nacional na era da
globalizacdo. Rio de Janeiro: Garamond, 2004. p. 15.
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ecologicamente equilibrado sem obstar o desenvolvimento
econémico, que se adotou a “Politica Nacional de Meio
Ambiente”, como a proposta macro de horizonte de
transicao, de um modelo de crescimento imediatista e
baseado tdo-somente na exploragdo natural para uma
concepgao mais equilibrada do uso do meio ambiente.

Nesse caso, a Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA), mesmo estando cronologicamente entre a
Conferéncia Mundial de Meio Ambiente de Estocolmo, a
Constituicao Federal de 1988 e a ECO/92, conseguiu captar
e compreender os novos paradigmas de prote¢ao e
preservagao, nao apenas constitucionais, mas também
legislativos e, especialmente, administrativos de prote¢ao
dos ecossistemas naturais e ecossociais.

E imperativo destacar que lei n° 6.938/81 foi
promulgada durante o governo Batista Figueiredo, em pleno
regime militar, porém ainda assim a Politica Nacional do
Meio Ambiente trouxe inovagdes importantes, como, por
exemplo, ser o primeiro instrumento juridico nacional a
conceituar o meio ambiente, a degradacao ambiental e a
poluigao.

Assim, nessa legislacio, que sofreu uma forte
irradiacao dos principios constitucionais, recepcionando-os,
foram revelados alguns indicativos fundamentais para a
proposta da construcao de uma politica ambiental que tenha
por objetivo a preservagao, melhoria e recuperacio da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no
pais, condi¢bes ao desenvolvimento socioeconémico, aos
interesses da seguranga nacional e a protec¢ao da dignidade
da vida humana, atendidas as seguintes normativas:

I - a acdo governamental na manuten¢do do equilibrio
ecologico, considerando o meio ambiente como um patrimoénio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em
vista o uso coletivo;

()

IIT — planejamento e fiscalizagdo dos recursos ambientais;
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Essas normativas serdo importantissimas, preve
devem ser combinadas com os preceitos constitucionais de
conservagao dos recursos naturais a sadia qualidade de vida,
servindo como norteadores na implementagao de politicas
publicas referentes a preservacio do meio ambiente.

Com a introdugao de tais preceitos houve um
incremento real na luta pela preservagao e conservagao dos
recursos naturais. Segundo Claudia Campos de Araujo,
“desde o advento dessa politica, ndo se consegue mais
vislumbrar um sistema de gestdio economico, tributario,
social sem que seja envolvido um planejamento
ambiental.”"

Insta afirmar que houve uma forte influéncia dos
principios da Conferéncia de Estocolmo na constituicao da
Politica Nacional de Meio Ambiente, mas nio tao forte
quanto a que a Constituicao Federal exerceu na questio do
planejamento ambiental, especialmente com a preservagao e
o equilibrio dos ecossistemas ambientais, ao assegurar a
corresponsabilidade entre o poder publico e a participagao
social como fundamentais na garantia de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

A Politica Nacional de Meio Ambiente determinou
ainda “a compatibilizagao do desenvolvimento econémico e
social com a preservacao da qualidade do meio ambiente e
do equilibrio e ecoldgico.”"

Percebe-se, dessa forma, a evidente proposta
constitucional da transversalidade das politicas publicas

311 ARAUJO, Claudia Campos et al. Sistema tributirio e meio
ambiente. In: BENJAMIN, Anténio Hermam (Otg.). Fauna, politicas
publicas e instrumentos legais. Sio Paulo: Instituto o Direito por um
Planeta Verde, 2004. p. 276.

312 Artigo 4 da Lei n® 6.938/81.
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ambientais apoiando-se nas atuagdes coordenadas entre
multiplas areas, sociais, culturais e ambientais, considerando
a importancia da multidisciplinariedade para a preserva¢ao
ambiental.

Assim, denota-se que cabe ao poder publico o
cumprimento de tais preceitos constitucionais, com a
obrigagdo de garantir o direito fundamental ao meio
ambiente, mas também com o dever constitucional de
preserva-lo, seja no planejamento, seja implementagdo e na
execucao das politicas publicas ambientais, sempre com a
participagao e efetiva fiscalizacao da sociedade civil nesses
processos.
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O controle jurisdicional das
politicas pl’lblicas em matéria
de meio ambiente

4.1 O Controle Jurisdicional das Politicas
Puablicas: Nocoes Introdutorias

A proposta do presente capitulo ¢ analisar a
(im)possibilidade de controle das politicas publicas em caso
de omissoes administrativas em matéria de meio ambiente
por parte do Poder Judiciario, reexaminando, para tanto: a)
o principio da “separacio de poderes™", marca registrada

313 Principio classicamente conhecido como “separaciao de poderes”,
previsto no artigo 2° da Constituicio Federal de 1988, mas que também
tem sido denominado por alguns autores como de triparticio de poderes.
“Artigo. 2°. Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si,
o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”
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do constitucionalismo liberal setecentista e oitocentista,
apresentando seus fundamentos e limites dentro do
paradigma de Estado “Democritico” de Direito;’'* b) a
(in)sindicabilidade dos atos administrativos discricionarios —
baseados na oportunidade e conveniéncia — por parte do
Poder Executivo, apresentando jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal tendo como pano de fundo o papel
desenvolvido pelo Poder Judiciario na concretizagao dos
direitos fundamentais ecoldgicos.””

E preciso destacar, inicialmente, que a doutrina e
jurisprudéncia brasileira criaram durante o processo de
amadurecimento constitucional, em relacdo a tematica do
controle jurisdicional das politicas publicas, trés correntes
majoritarias, completamente distintas em algumas posicées,
mas, de certa forma, aproximativas em outras. A primeira
corrente entende pela impossibilidade do controle
jurisdicional por parte do Poder Judiciario, por haver
“invasao” nas esferas dos demais poderes, ja que cabe aos
administradores publicos e gestores a confec¢ao das politicas
publicas tendo em vista a questao da legitimidade
democratica do voto. A segunda corrente sustenta a
possibilidade de o Poder Judiciario controlar as politicas
publicas vinculadas a direitos fundamentais. A terceira
corrente entende pela possibilidade do controle do Poder
Judiciario, em se tratando de direitos fundamentais,
comprometido com aquele nucleo relacionado com as
condicbes minimas necessarias a existéncia digna, mas
condicionada a possibilidade de interven¢ao judicial a
reserva do possivel.

314 A partir dessa analise passara a ser comentado o caso paradigmatico
da Aciao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 45
julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

315 WARAT, Luis Alberto. Introdugio geral ao direito. Interpretaciao da
lei. Temas para uma reformulacdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 1994.
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Deve ser ressaltado também que o presente
trabalho nao se filia a nenhuma das trés correntes
apresentadas, percorrendo outra argumentagiao; investiga
tdo-somente a possibilidade da intervencio do Poder
Judiciario em casos de omissao administrativa em matéria de
meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Trata-se de investigar “se” e “como” o Poder
Judiciario pode provocar a execucgdao das politicas publicas
em matéria de meio ambiente a fim de concretizar esse
direito fundamental garantido constitucionalmente. “Se”
representa a possibilidade de o Poder Judiciario intervir na
implementacdo e no desenho das politicas publicas eco ou
socioambientais, seja como formulador, seja como mero
colaborador do Poder Executivo para com a implementagao
de politicas publicas asseguradas pela Constitui¢ao Federal,
20 passo que o “‘como’ significa entender a forma pratica de
se fazer essa intervencao.

Para tanto, parte-se do pressuposto de que
compete a Administracio Publica, independentemente do
nivel federativo (Unido, Estado, Distrito Federal e
Municipio), respeitar os comandos normativos e “deveres
fundamentais” previstos na Constituicdo, bem como
reorganizar sua atua¢ao, implementando programas e agdes
com vistas a realizar os objetivos e finalidades
predeterminadas constitucionalmente, especialmente no
ambito dos direitos fundamentais. No caso especifico em
analise, para a temadtica ambiental, a Administracao Publica,
como referido anteriormente, tem o “dever constitucional”
de implementar as chamadas politicas publicas eco ou
socioambientais, tal qual apresentado nos capitulos

anteriores, traduzidas pelo “Estado em acio™', para

316 HOWLETT; RAMESH, Come studiare le politiche pubbliche, 1995,
p. 8.
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demandar uma atuacdo positiva e material (direitos
prestacionais) na concretizagao das normas constitucionais
por expressar um dever ser, um projeto de sociedade civil e
de Estado, um programa que deve, ou deveria, ser observado
pelos que exercem os poderes da Republica.

Esses “deveres constitucionais” siao assinalados
por Alvaro ILuiz Valery Mirra como uma imposicio
constitucional ao estabelecer:

A Constitui¢ao atribui ao Estado a incumbéncia de adotar uma
série de agdes e programas que, no seu conjunto, constituem a
politica ambiental do pafs (art. 225, § 1°) disciplinada em norma
especifica, a Lei 6.938/81 (Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente), e influenciada por documentos internacionais na
matéria, especialmente as Declaraces das Na¢oes Unidas de
Estocolmo sobre o Meio Ambiente, de 1972, e do Rio de
Janeiro sobte o Meio Ambiente e Desenvolvimento, de 1992.317

Pode ser destacado ainda que, contrariando os
preceitos constitucionais da defesa e preservacio dos
recursos naturais, o poder publico é um dos maiores
causadores de impacto ambiental, seja pela acgdo
administrativa, seja pela omissaio (administrativa e
legislativa), direta ou indiretamente, na realizacdo (ou nao)
das agdes e programas via politicas publicas eco ou
socioambientais que tenham por fim buscar o equilibrio do

meio ambiente.>®

317 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. O problema do controle judicial das
omissoes estatais lesivas ao meio ambiente. Revista de Direito
Ambiental, Sao Paulo, 15, jul-set, 1999, p. 63.

318 FUKS, Mario. Arenas de acdo e debates publicos: conflitos
ambientais e a emergéncia do meio ambiente enquanto problema social
no Rio de Janeiro. Dados, Rio de janeiro, v. 41. n. 1, 1998, p. 3.
Disponivel em: http:/ /www.scielo.bt/scielo.php?pid=S0011-
52581998000100003&script=sci_arttext Acesso em: 19 set. 2013. No
mesmo sentido, MIRRA, Alvaro Luiz Valery. O problema do controle


http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0011-52581998000100003&script=sci_arttext
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0011-52581998000100003&script=sci_arttext
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Ressalte-se que essa omissdo administrativa na
realizagdo e adogdao de agdes e programas publicos pode
impedir o alcance, pela coletividade, de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado a sadia qualidade de vida, nao
apenas as presentes geracdes (intrageracional), mas
especialmente as geragdes futuras (intergeracional). Por esse
motivo, o Poder Judiciario pode ser provocado quando
necessario para intervir em casos de lesdo ou ameaga a
direitos,” ja que nao age “espontaneamente”, mas somente
mediante a provocagao de algum ator processual legitimado
para tanto, caracteristica que diferencia o Poder Judiciario
dos demais poderes a ele equiparado.”

Para que o controle jurisdicional das politicas
publicas realmente ocorra é necessario relativizar algumas
objecoes tao largamente utilizadas pela doutrina e,
especialmente, pela jurisprudéncia para julgar a possibilidade
de o Poder Judiciario conformar a implementagao das
politicas publicas eco ou socioambientais. Pode-se
apresentar como obje¢des o argumento assentado no
principio da “separacdo de poderes” e na (in)sindicabilidade
dos atos administrativos discricionarios fundados nos
critérios da oportunidade e conveniéncia do Administrador
Publico.

Denota-se que a atuagao ativa do Poder Judiciario,
de modo a cooperar com a implementa¢iao das politicas
publicas do Poder Executivo (Administragio Publica),

judicial das omissoes estatais lesivas ao meio ambiente. Revista de Direito
Ambiental, Sio Paulo, 15, jul-set, 1999, p. 61.

319 Artigo 5°, XXXV, da Constituicao Federal.

320 LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito subjetivo e direitos sociais:
o dilema do Judiciario no Estado Social de direito. FARIA, José Eduardo
(Org.). Direitos Humanos, direitos sociais e justi¢a. Sio Paulo: Malheiros,

1993, p. 134.
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rompe com o “mito™* da “separagio dos poderes”, na
forma rigida proposta por Montesquieu no século XVIII,
pelo qual um poder nao poderia intervir nas atribui¢cées da
esfera de competéncia do outro, o que ofenderia os pesos e
contrapesos, violando, assim, a independéncia dos poderes e
a propria estrutura normativa do Estado Liberal de Direito.

Destaque-se ainda que a doutrina e, especialmente,
a jurisprudéncia brasileira tém reiteradamente sustentado a
impossibilidade de a sindicabilidade dos poderes publicos,
especialmente na Administragao Publica, pelo Poder
Judiciario, em razio da suposta argumentagdo de haver
“violacao da independéncia e harmonia entre os poderes,
por invadir e transgredir o campo privativo de cada

atribuicdo do respectivo poder”.’*

321 Varios autores entendem que a separacao de poderes ¢ um mito,
pelo fato de ainda persistit, mesmo ap6s quase duzentos anos da sua
criacio: CLEVE, Clémerson Mérlin. Atividade Legislativa do Poder
Executivo. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 24.
ALTHUSSER, Louis. Montesquieu a Politica e a Histéria. Lisboa:
Editorial Presencga, 1972, p. 129. MORAES FILHO, José Filomeno de.
Separacio de Poderes no Brasil P6s-88: principio constitucional e praxis
politica. In: Teoria da Constituicao. Estudos sobre o lugar da politica no
direito constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 159.

322 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 252.083, Rel. Min.
Nancy Andrighi, Segunda Turma, unanime, julgado 31/5/2000, DJ
26/3/2001. “CONSTTTUCIONAL - ADMINISTRATIVO - ACAO
CIVIL PUBLICA - PODER DISCRICIONARIO DA
ADMINISTRACAO - EXERCICIO PELO  JUIZ -
IMPOSSIBILIDADE - PRINCIPIO DA HARMONIA ENTRE OS
PODERES. O juiz nio pode substituir a Administracio Publica no
exercicio do poder discricionario. Assim, fica a cargo do Executivo a
verificagdo da conveniéncia e da oportunidade de serem realizados atos
de administragdo, tais como, a compra de ambulincias e de obras de
reforma de hospital pablico. O principio da harmonia e independéncia
entre os Poderes ha de ser observado, ainda que, em tese, em agdo civil
publica, possa o Municipio ser condenado a obrigacao de fazer. Agravo
a que se nega provimento.” Disponfvel em: www.stj.jus.br, Acesso em:
19 dez. 2013.
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Deve ser destacado para o momento que essa teoria
foi elaborada no paradigma do Estado Liberal,
estabelecendo a atuagdo estatal tdo-somente para garantia
dos direitos negativos (liberdade e paz social), ndo para a
realizacdo dos direitos prestacionais (direitos sociais),
nascendo dai a necessidade de (re)organizagio
administrativa, para a configuragdo interventiva positiva de
politicas publicas (saude, emprego, educagao, moradia) por
parte da Administracdo Publica, estendendo-se a tais direitos
fundamentais de cunho prestacional os direitos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.’”

No mesmo sentido, como objecio a analise das
politicas publicas por parte do Poder Judiciario, pode ser
questionada em menor escala do que o “mito” da separagiao
de poderes, mas também como outro impedimento ao
controle  judicial, a  (in)sindicabilidade dos atos
administrativos discricionarios na seara estatal, ainda que se
tenham ultrapassado tais modelos de legitimagao do direito-
formal-legal-individualista ~ também  constituidos  no
paradigma de Estado Liberal.

O argumento utilizado para a negativa da
sindicabilidade judicial de tais atos administrativos
discricionarios encontra-se fundamentado na questao dos
critérios da chamada conveniéncia e oportunidade, pois que
compete privativamente aos Poderes Executivo ou
Legislativo a escolha de determinadas  decisoes
administrativas, sem qualquer controle ou questionamento
dos administradores publicos sobre essas questdes publicas.

Percebe-se pelas questdes até entdo apresentadas
que a cultura juridico-administrativa do pafs teve — e ainda
tem — introjetado dentro de si o paradigma liberal-

323 CLEVE, Clémerson Métlin. Atividade Legislativa do Poder
Executivo. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 37.
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individualista, baseado na dogmatica e no senso comum
teorico dos juristas’?4, bem como na livre aceitaciao das a¢oes
perpetradas pelos administradores publicos, normalmente
constituidas de forma autoritaria, completamente contraria
ao modelo vigente, pelo qual deve sempre prevalecer o
principio democratico-participativo de cooperagao entre 0s
poderes publicos e a sociedade civil para a obtencao dos
objetivos constitucionais.

Tal paradigma de Estado, denominado de
“Democratico” de Direito, garante constitucionalmente o
fenébmeno da ampliagio de legitimidade, impondo a
participagao efetiva da sociedade civil na formulac¢io das
decisbes administrativas, ainda mais em se tratando de meio
ambiente, cuja determinacdo constitucional estabelece o
“dever compartilhado” entre o poder publico e a sociedade
civil na preservagao e conservagao de tais direitos.

Relega-se, assim, o paradigma constitucionalmente
proposto como verdadeiro Estado “Democratico” de
Direito, modelo pelo qual o direito, na resolu¢io dos
problemas jurisdicionais, é considerado como condi¢ao de
possibilidade, verdadeiro instrumento de transformacao
social, de efetivacio dos direitos fundamentais e da
democracia como participagao direta nas decisoes publicas
pela sociedade civil.

Destaque-se que, para que tal paradigma existente
calcado na impossibilidade de sindicabilidade dos poderes
publicos pelo Poder Judiciario seja efetivamente rompido, é
preciso compreender o direito como elemento socialmente

324 WARAT, Luis Alberto. Introducio Geral ao direito. Interpretacido
da lei. Temas para uma reformulagdo. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 1994. Para o autor “Senso comum dos juristas designa as
condi¢oes implicitas de producio, circulagdo e consumo das verdades
nas diferentes praticas de enunciag¢o e escritura do Direito. Trata-se de
um neologismo proposto para que possa contar com um conceito
operacional que para mencionar a dimensdo ideolégica das verdades
juridicas.” p. 13.
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transformador, ndo podendo ser mais visto tdo-somente
como uma racionalidade instrumental,” até porque tal
mudanca passa pela participagao efetiva do Poder Executivo,
Legislativo e demais atores sociais em conjunto com o Poder
Judiciario na implementagio e controle das politicas publicas
eco ou socioambientais, a fim de garantir os preceitos
constitucionais de uma qualidade ambiental minima a sadde
humana.

4.2 Controle Jurisdicional das Politicas Publicas
Ambientais

Pretende-se no presente ponto examinar o controle
jurisdicional das politicas publicas ambientais a partir da
caracterizagao das omissdes administrativas, medida que tem
se caracterizado por ser mais agressiva e prejudicial aos
recursos naturais do que a prépria acao da Administragao
Pablica.

Dessa forma, as omissoes somente podem ser
consideradas ofensivas quando a Administracao Publica nao
cumpre os deveres previstos constitucionalmente pelos
direitos fundamentais. O fato de a Administracio Publica
nao cumprir as agdes que lhe cabem, determinadas pela
norma através do principio da legalidade, configura a
violagdao de um direito, perfeitamente corrigivel pelo Poder
Judiciario.” Destaque-se, nesse sentido, que, com relacio a
omissdao do poder publico na implementagao dos “deveres”

325 STRECK, Lénio. Hermenéutica juridica e(m) crise. 3. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado. 2002. p. 28.

326 KRELL, Discricionariedade administrativa e protegao ambiental. O
controle dos conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos
o6rgaos ambientais. Um estudo comparativo, 2004, p. 84.
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constitucionalmente determinados ao seu cumprimento, ¢
interessante apresentar entendimento do Supremo Tribunal
Federal, especificamente trecho do voto do ministro Celso
de Mello, relator do processo:

A omissdao do Estado — que deixa de cumprir, em maior ou em
menor extensao, a imposi¢ao ditada pelo texto constitucional —
qualifica-se como comportamento revestido da maior
gravidade politico-juridica, eis que, mediante inércia, o Poder
Publico também desrespeita a Constituicio, também ofende
direitos que nela se fundam e também impede, por auséncia de
medidas concretizadoras, a prdpria aplicabilidade dos
postulados e principios da Lei Fundamental.3?

Percebe-se pelo excerto apresentado que a omissao
estatal, segundo a posi¢ao do Supremo Tribunal Federal, na
pessoa do rel. min. Celso de Mello, pode se configurar como
um comportamento mais gravoso do que a propria agao
administrativa, ao macular ou ofender os direitos previstos
constitucionalmente, ainda quando se tratar de direitos
fundamentais.

Para tanto, como se estabelece aqui apenas a
possibilidade de sindicabilidade do Poder Judiciario a fim de
buscar compelir a Administracio Puablica a implementagao
de politicas publicas eco ou socioambientais, quando se
caracterizar situagcbes em que ocorrerem omissdes do poder
publico no controle e na fiscalizagdo das atividades
potencialmente degradadoras (quando nao ha fiscalizacao
ambiental ou a fiscalizagio ¢ inadequada e até mesmo
quando licencia ou autoriza indevidamente atividades
impactantes) ou omissoes do poder publico na adogao de
providéncias administrativas necessarias a preservacao e a

327 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Al 677.274-8/SP. Rel. Min.
Celso de Mello. DJU 16/09/2008. Disponivel em: www.stf.jus.br.
Acesso em: 15 jan. 2012.
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restauragao de recursos ambientais previstas
normativamente como condutas ou atividades de garantia.”

Alvaro Tuiz Valery Mirra cita os principais
exemplos de omissao da Administragao Publica observados
na pratica em matéria ambiental:

(i) As omissdes da Administracio em fiscalizar e impedir a
ocorréncia de degradagdes causadas por particulares; (i) as
omissGes da Administracio em efetuar o tratamento de
efluentes e esgotos urbanos e industriais antes do seu despejo
em cursos d’dgua; (iii) as omissGes da Administracio em
providenciar adequado depdsito e tratamento ao lixo urbano;
(iv) as omissGes da Administracio em adotar as medidas
necessarias para a protecio do patrimoénio cultural; e (v) as
omissoes da Administracdo em providenciar a implantacdo
efetiva de areas naturais protegidas ja criadas (como um Parque
nacional ou Estadual, um Estacao Ecoldgica etc.)??

Percebe-se que todas as questdes ecoambientais
apresentadas estdo devidamente tuteladas por normas
juridicas a fim de garantir a sua preservacao e conservagao
constituindo-se, dessa forma, num “dever positivo” da
Administragao Puablica a sua plena realiza¢ao constitucional
tal qual determinado pelo principio da legalidade. Dessa
forma, a omissio administrativa se caracteriza como a
motivagio adequada para que o Poder Judiciario atue de
modo a compelir a Administragio Publica a cumprir e
implementar suas tarefas constitucionais de realizar as

328 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Protecio do meio ambiente: a omissio
do poder publico e o papel do Judiciario no controle da administracdo
publica. Revista de Direito Ambiental, Sio Paulo, v. 30, p.35-44,
abr./jun. 2003. p. 36.

329 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Protegio do meio ambiente: a omissio
do poder publico e o papel do Judiciario no controle da administracdo
publica. Revista de Direito Ambiental, Sio Paulo, v. 30, p.35-44,
abr./jun. 2003. p. 36.
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prestagOes materiais positivas, implementadas via politicas
publicas no caso especifico em questdo, para preservacao e
conservagdao do meio ambiente de forma equilibrada a sadia
qualidade de vida das presentes e futuras geragdes.

Dessa forma, caracterizada a omissio quando a
Administragdo Publica deveria implementar a agdo, por
determinagdo do comando normativo (principio da
legalidade) para a realizacio dos direitos fundamentais
(preservagdao do meio ambiente ecologicamente equilibrado),
mas simplesmente nao as implementa, omitindo-se a
concretizar 0s preceitos constitucionais, configura-se a
violagao dos direitos constitucionais ambientais.

Portanto, pelo fato de a Administragao Publica nao
agir quando deveria — principio da legalidade — esta
configurada a situa¢io de omissao.

Maria Paula Dallari Bucci, analisando a questao do
controle jurisdicional das politicas publicas, refere que “essa
proposi¢ao constitucional centra-se na prote¢ao a direitos
sendo esse o elemento de conexao a considerar. O Judiciario
tutela politicas publicas na medida em que elas expressem
direitos.””” Complementa a autora afirmando que “a
possibilidade de submeter uma politica publica a controle
jurisdicional ¢ inquestionavel, diante da garantia ampla
constante do art. 5°, XXXV, da Constituicio Federal.”*'

Do mesmo modo, Andreas Joachim Krell se
posiciona favoravelmente ao controle, entendendo que as
politicas publicas

Consistem em condutas da Administracio Puablica voltadas a
consecu¢io de programas ou metas previstos em normas
constitucionais ou legai; a promulga¢ao destas leis, portanto,

330 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em
direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari.(Org). Politicas publicas:
reflexées sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 20006. p. 31.

331 BUCCI, O conceito de politica pablica em direito, 2006. p. 31.
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significa um “fim e si”, mas o comego de obrigagdes a serem
adimplidas, condutas a serem postas em pratica. Onde o
processo da definicdo concretizadora e implementagiao de uma
politica publica falha em nivel do Executivo, o Judiciario tem
ndo somente o poder, mas o “dever” de intervir.>*

Para Tiago Fensterseifer, o controle judicial das
politicas publicas ambientais “deve ser visto como um
mecanismo  conferido ao cidaddo, individual ou
coletivamente considerado, de controle sobre a atividade
politica do administrador e do legislador.”*”

Prossegue o autor ao referir que

Assim, a acdo judicial deve ser vista também como um
instrumento de atuacio politica, na esteira da democracia direta
e participativa. As omissGes ou a¢des predadoras do ambiente
nio podem esquivar-se de tal controle do cidadio,
perfeitamente legitimo no matco juridico-constitucional de um
Estado subordinado ao direito.3*

Nessa esteira de pensamento, no qual o controle
jurisdicional deve ser visto como efetivo fortalecimento da
democracia e do Estado Democritico de Direito, Celso
Fernandes Campilongo entende que os “movimentos sociais
ainda poderao vislumbrar no Judiciario, nesse processo de

332 KRELL, Discricionariedade administrativa e prote¢io ambiental. O
controle dos conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos
o6rgaos ambientais, 2004. p. 85.

333 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecio do
ambiente. A dimensio ecoldgica da dignidade humana no marco juridico
constitucional do Estado Socioambiental de direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008. p. 288.

334 FENSTERSEIFER, op.cit., p. 288.
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redefinicao de poderes, nao um 6rgio do Estado, mas sim
da sociedade civil”.*”

Nesse sentido, é preciso advertir que esse controle
ou sindicabilidade judicial nio pode ser utilizado
recorrentemente ou de forma aleatéria, mas precisa ser
limitado e manejado tido-somente em circunstancias
excepcionais, como quando configurada a omissao ou
medidas ineficientes com vistas a preservar esses direitos.”

Andreas Joachim Krell atenta para o problema da
excepcionalidade, sustentando que,

Em principio, o Poder Judicidtio ndo deve intervir em esfera
reservada a outro Poder para substitui-lo em juizos de
conveniéncia e oportunidade, querendo controlar as op¢oes
legislativas de organizagdo e prestagio, a nao sef,
excepcionalmente, quando haja uma violacio evidente e
arbitraria, pelo legislador, da incumbéncia constitucional.??

Dessa forma, configurada a omissio em agir,
observa-se que o Poder Judiciario nao estd a suprimir a
competéncia do Poder Executivo ou da Administracao
Publica na escolha da implementac¢ao das politicas publicas,
muito menos esta “violando o principio da separagao de
poderes”, mas apenas corrige situagdes excepcionais, que
exigem uma resposta em se tratando de situagdes normativas
prioritarias garantidas constitucionalmente, como uma
forma de cooperar com os demais poderes para a

335 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Desafios do Judiciario: um
enquadramento tedrico. FARIA, José Eduardo (Org.). In: Direitos
Humanos, direitos sociais e justica. Sao Paulo: Malheiros, 1993, p. 34.

336 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos
sociales como derechos exigibles. Madrid: Editorial Trota, 2002. p. 251.

337 KRELL, Andreas ]. Direitos Sociais e controle judicial no Brasil e
na Alemanha. Os (des)caminhos de um direito constitucional
comparado. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris. 2002. p. 22.
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concretizagao dos valores éticos substanciais positivados
constitucionalmente.”

Para Victor Abramovich e Christian Courtis, apesar
de o Poder Judiciario nao ter a tarefa de desenhar as politicas
publicas, sustentam que tais questdes nao eliminam a
possibilidade de interven¢ao judicial no controle de tais
politicas.” Para os autores

El analisis de las circunstancias histéricas que han llevado a un
mayor activismo judicial en esta matéria, como hemos visto,
estd en direta relacién com la existéncia de factores politicos
que otorgan al Poder Judicial una especial legitimacién para
ocupar nuevos espacios de decisién, anteriormente restringidos
a los demas poderes del Estado.>*

Para finalizar a questido, Victor Abramovich e
Christian Courtis complementam a questao da possibilidade
de controle das politicas publicas por parte do Poder
Judiciario, entendendo que:

Esta dimension de la actuaciéon judicial puede ser
conceptualizada como la participacién de un ‘dialogo’ entre los
distintos poderes del Estado para la concrecion del programa
juridico-politico establecido pela constitucion. 347

338 MORAES, José Luis Bolzan; et al. A jurisprudencializacio da
Constituicio. A construcdo jurisdicional do Estado Democritico de
Diteito. In: ROCHA, Leonel Severo da; STRECK, Lénio Luis (O1g.).
Anuirio do Programa de Poés-Graduagio em Direito. Mestrado e
Doutorado. Centro de Ciéncias Juridicas. Sao Leopoldo: Unisinos. 2002.
p. 313.

339 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos
sociales como derechos exigibles. Madrid: Editorial Trota, 2002. p. 250.

340 ABRAMOVICH, op.cit., p. 250.

341 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos
sociales como derechos exigibles. Madrid: Editorial Trota, 2002. p. 251.
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O Supremo Tribunal Federal consolidou a questio, no
julgamento da Arglicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental 45 — que sera analisado posteriormente com mais
vagar —, por meio de manifestacio do relator min. Celso de
Mello:

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no dmbito das
fun¢oes institucionais do Poder Judicidrio — e nas desta
Suprema Corte em especial — a atribuicdo de formular e
implementar politicas publicas, pois nesse dominio, o encargo
reside, primeiramente, nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal
incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais,
podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se e quando os 6rgaos
estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-
juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com
tal comportamento, a eficicia e integridade de direitos
individuais e ou coletivos impregnados de estatura
constitucional, ainda que derivados de cldusulas revestidas de
conteido programatico.3#?

Diante disso, cabe ressaltar que nao restam duvidas
de que na ocorréncia de omissiao do poder publico, para
assegurar ecfetividade aos direitos fundamentais, aqui
especialmente do ambito do meio ambiente, cumpre ao
Poder Judiciario corrigir tal descumprimento de maneira a
reparar tal macula a direitos, obrigando o poder publico, no
caso a Administracao Publica, a implementar medidas
positivas (politicas publicas) de recuperacao dos direitos
violados.

Ainda assim, objetiva-se analisar os argumentos
utilizados pela jurisprudéncia e doutrina para julgar pela
impossibilidade do controle das politicas publicas por parte
do Poder Judiciario, mesmo no paradigma do Estado

342 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Argiiicdo de Descumprimento
de  Preceito  Fundamental (ADPF) 45. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br Acesso em: 12 dez. 2012.
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Democratico de Direito, no que tange a realiza¢ao do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

4.3 A Problematica da Atuacao do Poder
Judiciario no Controle Jurisdicional

Enfrentada rapidamente a questao das omissoes
administrativas, passa-se a analisar os argumentos utilizados
como objegdes juridicas para a possibilidade de controle
jurisdicional das omissoes administrativas em matéria
ambiental, como forma de viabilizar a concretizacao do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado a sadia qualidade de vida das presentes e futuras
geragoes.

Deve ser destacado que a jurisprudéncia dos
tribunais, apesar dos grandes avangos ocorridos nos ultimos
anos, ainda tem interpretado o “novo com os olhos do
velho”, apenas (re)produzindo o sentido juridico construido
com os  idearios  liberais-formais-individualistas,**
fundamentando suas argumentacGes no ‘“‘senso comum
teérico dos juristas”, como, por exemplo, na utiliza¢ao
inadequada e constante do principio da “separacio de
poderes”, que impede a plena concretizagao dos preceitos
constitucionais, configuradas como direitos fundamentais,
notadamente aqui da conservacio e preservacao do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, por meio das politicas
publicas ecoambientais.

E  importante ressaltar também que tal
argumentacao impeditiva esta sendo utilizada nao apenas
para a negativa da realiza¢ao dos direitos ao meio ambiente

343 STRECK, Hermencéutica juridica e(m) crise. Uma exploragio
hermencéutica da construgiao do direito, 2003. p. 91.
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ecologicamente equilibrado, mas para todos os demais
direitos sociais garantidos constitucionalmente que
envolvam uma obrigacdio material positiva (direito a
prestagdes) por parte do Estado, fato que viola a efetividade
dos preceitos constitucionais, evitando a modificagdo da
ordem social pretendida pela Constituigao.

43.1 A relativizagdo do principio da “separagao de
poderes”: mito ou reproducao acritica do direito?

A teoria denominada de “separagao dos poderes”,
embora tenha sido criada e formulada na Grécia antiga,
somente no século XVIII foi implementada e colocada em
pratica concretamente™ e em pleno auge do paradigma de
Estado Liberal, como forma de limitacao do arbitrio estatal,
pressupondo um paradigma estatal respeitador dos direitos
negativos (liberdade, propriedade, vida), desempenhando
suas fungdes sempre com o propodsito de garantir o objeto
desses direitos fundamentais.

O objetivo central dos liberais com tal proposta de
limitagao de poder era, além de representar a superacao do
absolutismo, encontrar garantias de seguranca individual

344 PICARRA, Nuno. A separacio de poderes como doutrina e
principio constitucional — um conttibuto o estudo das suas origens e
evolucio. Coimbra: Coimbra Editora, 1989. O autor portugués atribui a
Aristételes, na obra Politica uma das primeiras elaboragGes tedricas ao
tema da “separacdo de poderes”, ao identifici-la ao conceito de
constituicdo mista, para quem “constituicio mista para Aristoteles, serd
aquela em que varios grupos, ou classes sociais participam do exercicio
do poder politico, ou aquela em que o exercicio da soberania ou o
governo, em vez de estar nas maos de uma dnica parte constitutiva da
sociedade, é comum a todas. Contrapéem-se-lhe, portanto, as
constituicdes puras em que apenas um grupo ou classe social detém o
poder politico.” p. 33. No mesmo sentido, CLEVE, Clémerson Mérlin.
Atividade Legislativa do Poder Executivo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000, p. 23.
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para conter todo e qualquer excesso estatal contra os
individuos, deixando o restante ao livre-arbitrio da iniciativa
de cada um.*®

Atentando para essa finalidade, Charles Louis de
Secondant, o barao de Montesquieu, muito embora fosse um
conservador a desejar a restauracdo das monarquias
medievais e do poder do Estado nas mios da nobreza
(inglesa), defendia limites ao poder do rei. Segundo
Montesquieu:

Quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura,
o poder legislativo esta reunido ao poder executivo, ndo existe
liberdade; porque se pode temer que o0 mesmo monarca ou o
mesmo senado crie leis tiranicas para executa-las tiranicamente.
Tampouco existe liberdade se o poder de julgar nio for
separado do poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade
dos cidaddos seria arbitrrio, pois o juiz seria legislador. Se
estivesse unido ao poder executivo, o juiz podetia ter a forca de
um opressot.

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo
dos principais, ou dos nobres, ou do povo, exercesse 0s trés
poderes: o de fazer leis, o de executar as resolucées publicas e
o de julgar os crimes e as querelas entre os particulares.34¢

Ao analisar a questdo, Reinhold Zippelius reitera
que o interessante, em ultimo termo, ¢ impedir a
concentra¢ao de poder nas maos de uma mesma pessoa. Por
esse motivo, associa-se a divisio de poderes em nivel
organizativo-funcional a exigéncia de uma mesma pessoa ser
proibida a ocupar, em unido pessoal, cargos de diferentes

345 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. 3 ed. Lisboa:
Fundagido Calouste Gulbenkian. 1997. p. 376.

346 MONTESQUIEU, Chatles Louis de Secondant, o Baron de. O
Espirito das Leis. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996. p.168.



192 Controle judicial de politicas publicas

setores de poder.”” Segundo o autor, “apenas esta

incompatibilidade garante uma verdadeira divisdo de
poderes”.’*

Depreende-se que a separagao de poderes foi uma
técnica utilizada para limitar, moderar e evitar a centralizacao
do poder politico estatal numa tnica institui¢ao, de forma a
equilibrar e dividir tais poderes, impedindo, dessa forma, a
concentra¢ao exagerada e excessiva num poder apenas
dentro da estrutura estatal, como, por exemplo, a figura do
monarca, que atribufa a si proprio as fungoes legislativa,
executiva e judiciaria.

Para Vera de Aragjo Grillo, a teoria da separagao
dos poderes “vincula-se a tentativa de ndo permitir o
enfeixamento ou a concentragao do poder nas maos de uma
s6 pessoa ou de um grupo restrito, estabelecendo-se o
controle necessario para a garantia das liberdades individuais
e da democracia.”**

Dessa forma, a separacdo de poderes, do sistema de
check and balances (poder como freio para o poder), surge
como mais uma garantia, além dos direitos fundamentais
(direitos negativos), ambos estabelecidos
constitucionalmente, para a seguranca juridica aos
individuos de que o poder do Estado sera limitado e
controlado pelos demais poderes, com a funcido de preservar
a liberdade dos cidadaos contra o despotismo.

Tanto é assim que a “separa¢do dos poderes” foi
considerada para a época um mecanismo fundamental de
contengao de poder no sistema constitucional, a ponto de

347 ZIPPELIUS, Teoria geral do estado,1997. p. 410.
348 Op. cit.

349 GRILLO, Vera de Aratgjo. A Teoria da Separagiao dos Poderes e a
hegemonia do Poder Executivo. In: Leonel Severo da Rocha (Org).
Teoria do Direito e do Estado. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
1994. p. 113.
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ser considerado como condigao essencial a qualquer carta no
seu ambito material do conceito constitucional.” Foi a
forma de submeter o poder politico ao codigo de
juridicidade reservado ao instrumento da legalidade, como
Estado de direito, na perspectiva constitucional, mas com o
proposito especifico de neutralizagdo politica do Poder
Judiciario, ja que tais normas eram elaboradas pelo Poder
Legislativo.”

Segundo essa teoria, difundida por Montesquieu,’”
“existem em cada Estado trés tipos de poder: o poder
legislativo (com a qual se cria a lei), o poder executivo das
coisas que dependem do direito das gentes (ou simplesmente
poder executivo do Estado) e, o poder de julgar (com o qual
se castiga os crimes, ou julga as querelas entre os
particulares).”””

Percebe-se que, de acordo com a proposta tedrica
inicial, o Poder Judiciario se encontra enfeixado pelo Poder

350 CLEVE, Clémerson Métlin. Atividade Legislativa do Poder
Executivo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. Relata o autor
que “na Franca a Declaragao dos Direitos do Homem, e do Cidadao, de
26 de agosto de 1789, chegou ao exagero de afirmar (art. 16) que “toda
a sociedade que ndo assegura a garantia dos direitos nem a separa¢io de
poderes nao possui Constituicio.” A Constituicao de 1791, ndo deixou
de contemplar o referido principio.” p. 28

351 FERRAZ JR, O Judiciario frente a divisao dos poderes: um principio
de decadéncia?, 1995. p. 43.

352 CAPPELETTI, Mauro. Repudiando Montesquieu? A expansio e a
legitimidade da “justica constitucional”. Revista Forense, Sao Paulo, n.
366, p. 127-150, mat./abr. 2003. Refere o autor italiano que “Chatles-
Louis de Secondat, o primogénito duma antiga familia de de juizes
‘parlamentares’, contando com 27 anos de idade, em 1716, ja se tinha
tornado President 2 mortier no Parlament de Bourdeaux. Herdara o alto
cargo judiciatio, assim como o nome de Montesquieu, de seu falecido
tio.” p. 135

353 MONTESQUIEU, O Espirito das Leis, 1996. p. 167.
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Legislativo e preso pelo Poder Executivo. Comentando a
estrutura inicial proposta por Montesquieu, Vera de Aradjo
Grillo assinala que “para o judiciario, Locke nao previu um
papel como poder independente. Pelo contrario, colocou as
funcdes judiciarias dentro das atribui¢des do Executivo.””

Para Tércio Ferraz Jr, o “principio ndo era de
separa¢ao de poderes, mas de inibi¢do de um pelo outro de
forma reciproca, no exercicio desta funcao, dos trés o
Judiciario era o que menos tinha a ver com forca politica™’

Note-se que a constru¢ao burguesa de separacao de
poderes pretendia distanciar, o maximo possivel, o poder da
atuacio politica por parte dos magistrados do poder juridico,
a fim de reduzir o espectro de liberdade deciséria no
processo judicial, uma vez que cabia ao Poder Legislativo,
precipuamente, a competéncia exclusiva de legislar, e ao
Poder Judiciario, tao-somente aplicar a lei ao caso concreto,
sem questionar seus limites e aplicagdes a questdo social.
(fato + norma: decisao judicial).

Com isso, em face de tal proposi¢io, de mero
aplicador da norma ao caso concreto, coube ao Poder
Judiciario uma competéncia menor e secundaria aquela dos
demais poderes, especialmente do Poder Legislativo (criador
da lei como instrumento motivador da “vontade geral de
todos”). Nesse sentido, Tércio Ferraz Jr registra que “a
neutralizagio do Poder Judiciario é uma das pegas
importantes na caracterizacdo do estado de direito
burgués”.” Do mesmo modo, Louis Althusser reforca tal
entendimento ao afirmar que “o poder judicial nio ¢ um

354 GRILLO, A Teoria da Separagdo dos Poderes e a hegemonia do
Poder Executivo, 1994. p. 115.

355 FERRAZ JR, O Judiciario frente a divisao dos poderes: um principio
de decadénciar, 1995. p. 41.

356 FERRAZ JR, O Judiciario frente a divisao dos poderes: um principio
de decadénciar , 1995. p. 41.
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poder no sentido proprio. Este poder é invisivel e como que
nulo.”’

De fato, o Poder Judiciario possuia papel
secundario em relacio aos demais Poderes Executivo e
Legislativo, tanto que Celso Fernandes Campilongo assinala
quais sao as funcdes desempenhadas pelo Poder Judiciario
no paradigma de Estado Liberal da seguinte forma:

O sistema de valores inerente a fungao judiciaria no Estado
liberal é marcado pela ideologia da fidelidade a lei. A rigida
delimitacio da competéncia do sistema judicial —
marcadamente distinta da competéncia administrativa e
legislativa — refor¢a a imagem doutrinaria do juiz técnico,
esterelizado politicamente e que faz da adjudicacio um
silogismo capaz de garantir, dogmaticamente, a certeza do
direito. Essa tipificacio ja foi chamada de folclore judicial.?

Dentro desse paradigma, o Poder Judiciario deveria
aplicar contenciosamente a lei ao caso concreto, agindo
somente quando houvesse litigio, assim como somente se
for provocado, e em casos individualizados.” O magistrado
era, na realidade, tido-somente um funcionirio da
administracdo, que deveria aplicar a lei aos casos em

357 ALTHUSSER, Louis. Montesquieu a Politica e a Historia. Lisboa:
Editorial Presencga, 1972. p. 133.

358 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Desafios do Judiciario: um
enquadramento teérico. FARIA, José Eduardo (Org.). In: Direitos
Humanos, direitos sociais e justica. Sao Paulo: Malheiros, 1993. p. 45.

359 LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito Subjetivo e Direitos Sociais:
o dilema do Judiciatio no Estado Social de Direito. FARIA, José
Eduardo (Org.). In: Direitos Humanos, direitos sociais e justi¢a. Sao
Paulo: Malheiros, 1998. p. 134.
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questdo.” Nessa esteira de pensamento, Louis Althusser,
referindo-se a Montesquieu, justifica que “o juiz ndo passa
de uma presenca e de uma voz. E um homem cuja func¢io
consiste em ler e em dizer a lei.”"'

Nesse contexto de Constitui¢io com propositos
liberais e Estado minimo, coube ao Poder Judiciario tao-
somente o papel de resolver os conflitos interindividuais
(entre A e B), por meio de processos logico-dedutivos de
subsuncao do fato a norma, vinculado ao sentido literal da
lei, como uma atividade mecanica de julgamento, sendo
apenas aquilo que Montesquieu denominou de /a bouche de la
loi.

Por isso, foi e continua sendo classica a utilizagao
do estere6tipo Estado-juiz, em que o Poder Judiciario, na
pessoa dos juizes apenas aplica e (re)produz o direito entre
as partes, como “boca da lei”, acreditando que a eles cabe o
silogismo, pelo qual a lei (premissa maior) é posta em
comparagao com a situagao de fato-caso (premissa menor)
se chega a decisdo (conclusao). Tal proposta interpretativa se
trata de uma resolu¢ao matematica, em que o juiz busca
apenas revelar a intencdo do legislador (wens legis) para a
situagdo, fato que o reduziria a mero aplicador da lei, sem
qualquer possibilidade criativa da solu¢ao da questao. O juiz,
assim, tornou-se uma maquina, objetiva, neutra e imparcial
na resolu¢ao dos conflitos individuais, remetendo-se a
descobrir o espirito do legislador aquela questio.

Nesse contexto, percebe-se que a atividade judicial
constituiu-se — ¢, infelizmente, ainda tem se constituido para
uma parte dos magistrados - num processo matematico
silogistico, de mera (re)producio da lei, sem qualquer
atividade criativa por parte do magistrado na resolugao da

360 COELHO, Rogério Viola. A fungao de julgar os mitos do direito.
In: Justica e Democracia. Cadernos de debates da Coordenacio Nacional
dos Trabalhadores da Justica, ano 01, n® 01, 2002, p. 34.

361 ALTHUSSER, Montesquieu a Politica e a Historia, 1972. p. 133.
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questdo em juizo. Essa atividade deveria ter sido modificada
com a estruturacao de outra concepgao de Estado, o Estado
Social-Intervencionista, paradigma estatal que no Brasil foi
suprimido, passando-se diretamente do modelo liberal para
o Estado Democratico de Direito.

No contexto do paradigma do Estado Social-
Intervencionista houve a necessidade de modificacio das
fung¢des do Poder Judiciario, passando-se de uma postura
passiva para uma posi¢ao criativa na questdo jurisdicional,
sobretudo nas questdes coletivas ou de massa, de maneira a
minimizar graves problemas sociais resultantes do
paradigma liberal. Dessa forma, o Poder Judiciario ja se
encontra com poderes proprios e autdbnomos, Nao mais
vinculado ao Poder Legislativo, partindo da premissa de que
o poder judicial ¢ parte da estrutura constitucionalmente
organizada, como um poder equiparado aos demais,
funcionando com a fungao de equilibrio entre o Executivo e
o Legislativo, com a finalidade de resguardar os direitos
fundamentais e a ordem democratico-constitucional.

Como ja apresentado no primeiro capitulo, cuja
problematica procurou desenvolver as caracteristicas
estruturais do Estado, o paradigma de Estado “Social-
Intervencionista” representou uma efetiva transformagao
superestrutural politico-econémica do Estado Liberal, que
primou por uma postura ultra-individualista, mas apenas
com carater formal da liberdade dos individuos, passando-se
a uma prioridade de igualdade material por parte do Estado.

O Estado Social-Intervencionista originou-se a
medida que o Estado tendeu a se desprender do controle
burgués de classe e, enfraquecido, passou a ser o Estado de
todas as classes, sendo fator de conciliagao, mitigador de
contflitos sociais e pacificador necessario entre o trabalho e o
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capital, buscando superar a contradicio entre a igualdade
politica e a desigualdade social.**

Paulo Bonavides explica o desenvolvimento e as
tarefas com as quais o Estado se envolve até se constituir no
Estado Social-Intervencionista

Quando o Estado, coagido pela pressio das massas, pelas
reivindica¢bes que a impaciéncia do quarto estado faz ao poder
politico, confere, no Estado constitucional ou fora deste, os
direitos do trabalho, da previdéncia, da educagio, intervém na
economia como distribuidor, dita o salario, manipula a moeda,
regula os precos, combate o desemprego, protege os enfermos,
da ao trabalhador e ao burocrata a casa proptia, controla as
profissdes, compra a producio, financia as exportacoes,
concede crédito, institui comissoes de abastecimento, prové
necessidades individuais, enfrenta crises economicas, coloca
nas sociedades todas as classes na mais estreita dependéncia de
seu poderio econdémico, politico e social, em suma, estende sua
influéncia a quase todos os dominios que dantes pertenciam,
em grande partte a area da iniciativa individual, nesse instante o
Estado pode com justiga, receber a denomina¢io de Estado
Social 303

Houve, assim, uma preocupagao toda especial por
parte do Estado Social-Intervencionista com a promogao da
igualdade material, interferindo sempre que necessario no
mercado pela realizacio dos direitos sociais violados, de
modo a buscar a melhoria das condi¢cdes de vida desses
individuos.

Como destacado anteriormente, a principal
caracteristica do Estado “Social-Intervencionista” ¢é a
propria interferéncia (intervengao) estatal “no” e “sobre”
dominio econdémico e nos conflitos sociais, a fim de
assegurar melhores condi¢oes de vida aos individuos,

362 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. Sao
Paulo: Malheiros, 1996. p.185.

363 BONAVIDES, op. cit.,, 1996. p. 186.
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impondo a necessidade de concretizacio dos direitos de
cunho a prestagoes (direitos sociais), atenuando-os como
forma de prevalecerem os individuos em detrimento do
capital, de forma a concretizar a igualdade material proposta
pela Constitui¢ao.

Assim, tais direitos a prestacoes (direitos sociais) se
convertem em Estado Social-Intervencionista pela presta¢ao
e realizacio do braco estatal, atribuindo a si a tarefa de
realiza-los, com vistas a alcancar, além da igualdade formal —
conteudo de liberdade formal — , um nivelamento social e,
sobretudo, econémico, que ¢ a igualdade material.”** Para
Celso Fernandes Campilongo, tais caracteristicas de
presenca estatal no dominio econéomico “confere a ordem
juridica um carater indisfarcavelmente politico.”*

Do mesmo modo, para Tércio Ferraz Jr o Estado
Social-Intervencionista,

Trouxe o problema da liberdade positiva, participativa, que nao
¢ um principio a ser defendido, mas a ser realizado. Com a
liberdade a igualdade se transforma num direito a tornar-se
igual a na condi¢des de acesso a plena cidadania.
Correspondentemente, os poderes Executivo e Legislativo
sofrem uma enorme expansio, pois deles se cobra a realizacio
da cidadania social e niio apenas a sustentagio do seu contorno
juridico formal.36

Nesse contexto de paradigma do Estado “Social-
Intervencionista”, deve ser ressaltado que a estrutura classica
prevista inicialmente para o principio da separagao de

364 ZIPPELIUS, Teoria geral do estado,1997, p. 396.

365 CAMPILONGO, Os desafios do judiciario: um enquadramento
teorico, 1993, p. 47.

366 FERRAZ JR, O Judiciario frente a divisao dos poderes: um principio
de decadénciar, 1995. p. 45.
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poderes, de plena rigidez entre os poderes, foi mantida
somente no aspecto formal, tendo sido, na pratica, ab-rogada
em razio da intensa atividade legislativa praticada pelo
Executivo.”” Denota-se, portanto, ja nessa perspectiva do
Estado Social-Intervencionista, de certa forma, uma
superagao ou a relativizagao do principio da “separacao de
poderes”, pelo simples fato de constantes desequilibrios e
invasoes por parte dos poderes Executivo e Legislativo.

Para Mauro Cappelletti a legislacio com finalidade
social promovida pelo Welfare State, de massificagdo dos
direitos prestacionais, criou uma expansao enorme nas
atividades e func¢bes a serem desenvolvidas pelo Poder
Executivo, diferentemente da legislagao tradicional liberal,
mas também possibilitou a afirmagdo do Poder Judiciario
como o “Terceiro Poder’™® equiparando-o aos poderes
Executivo e Legislativo, com vistas a implementagao dos
direitos fundamentais, especialmente no que tange aos
direitos as prestagoes.

E de se destacar que, com a ampliacdo significativa
de suas atribui¢oes, o Poder Judiciario tem papel
fundamental como guardido e realizador dos direitos
assegurados pela Constituigao, servindo como importante
instrumento de resisténcia dos atores sociais contra as
omissoes do Poder Publico, especialmente em face da
Administragcao Publica.

367 STRECK, Lénio; MORAES, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e
teoria geral do estado. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001.

368 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores?. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris. 1993. p. 43. Do mesmo modo, KRELL, Andreas J.
Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha. Os
(des)caminhos de um direito constitucional comparado. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris. 2002. Para quem o autor germanico questiona a
postura do Poder Judiciario ao afirmar que “as falhas na realizagio de
conteudos sécio-econdmicos para os sistemas democraticos puseram em
cheque o Terceiro Poder, que deve cumprir func¢des de ‘suplementacdo’

do poder politico.” p. 80.
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Entretanto, apesar dessa oportunidade de
modifica¢ao da sua importancia perante os demais poderes,
o Poder Judiciario continuou a ter um papel secundario,
apenas de resolugdo dos conflitos interindividuais, tio-
somente entre A e B, ainda que pudesse ter uma concepcao
mais ativa na consecucio de tais direitos.”” Nesse sentido,
Tércio Ferraz Jr, entende que a postura judicial deveria ter
sido outra, com a qual “altera-se, do mesmo modo, a posi¢ao
do juiz, cuja neutralidade é afetada, ao ver-se ele posto diante
de uma co-responsabilidade no sentido de uma exigéncia de
acao corretiva de desvios na consecucdo das finalidades a
serem atingidas por uma politica legislativa.””>"

No paradigma do Estado Social-Intervencionista
Tércio Ferraz Jr ressalta que a funcdo do Poder Judiciario é
alterada, “ao qual, perante eles ou perante a sua violagao, nao
cumpre apenas julgar o sentido de estabelecer o certo ou
errado com base na lei (responsabilidade condicional do juiz
politicamente neutralizado), mas também e sobretudo
examinar se o exercicio discricionario do poder de legislar
conduz A concretizacio dos resultados objetivados.”””
Prosseguindo, assinala sobre a alteragdao da func¢ao do Poder
Judiciario:

A responsabilidade do juiz alcanga agora a responsabilidade
pelo sucesso politico das finalidades impostas aos demais
poderes pelas exigéncias do estado social. Ou seja, como
Legislativo e o Executivo, o Judiciario torna-se responsavel pela
coeréncia de suas atitudes em conformidade com os projetos

369 STRECK, Hermenéutica juridica e(m) crise. Uma exploracdo
hermenéutica da construcio do direito, 2003, p. 34.

370 FERRAZ JR, O Judiciario frente a divisao dos poderes: um principio
de decadénciar , 1995. p. 45.

371 FERRAZ JR, O Judiciario frente a divisao dos poderes: um principio
de decadénciar, 1995. p. 45.
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de mudanga social, postulando-se que eventuais insucessos de
suas decisGes devam ser corrigidos pelo proprio processo
judicial 372

E de compreender que tais responsabilidades
promovidas ao Poder Judiciario conduzem a que os
magistrados se repolitizem diante de determinadas situagoes
visto que estdo incluidos dentro do paradigma de Estado
conformado constitucionalmente.

Percebe-se, dessa forma, que, muito embora a
Constitui¢ao tenha (re)colocado o Poder Judiciario numa
condicio de transformador ou modificador das condicoes
socials, com o fito de julgar ndo apenas conflitos
interindividuais — somente entre duas partes — mas também
e, principalmente, os conflitos coletivos e sociais envolvendo
a implementa¢ao de politicas publicas, com o objetivo de
romper com o paradigma liberal-individual de jurisdicao,
impondo uma jurisdigdo baseada nos principios
democraticos da participagao e pluralidade dos atores e
agentes sociais,”” o magistrado continua a julgar de acordo
com as concepgdes liberal-individual-privatisticas.

372 FERRAZ JR, op.cit., p. 46.

373 RUIZ, Urbano. A utiliza¢do do Judiciatio para questionar e obrigar
a administra¢do a desenvolver politicas publicas. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, n. 36. Sao Paulo: RT. 1992. Para o autor “o caminho
é o das agdes coletivas. E necessario explorar melhor esse instrumento a
servico do povo, democratizando o Judiciario de modo a fazer dele um
servico publico. (...) E bem verdade que o prestigio as agdes civis
publicas, de modo a permitir a utilizacdo do Judiciario como meio de
cobrar a implementagdo de politicas publicas demandaria investimentos
na formacdo de um novo juiz, que deixasse de lado a postura meramente
positivista, mediante aplicacio mecanica das regras legais, para dar conta
da realidade brasileira, buscando atingir por meio da atividade
jurisdicional, os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil.” p. 252. Sobre a questdo das politicas publicas e a problematica
da jurisdicdo veja SALLES, Catlos Alberto de. Politicas publicas e
processo: a questio da legitimidade nas a¢des coletivas. In: BUCCI,
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E preciso, portanto, migrar de uma concepcio de
juiz “boca da lei” para uma atividade criativa do direito, uma
vez que tal concepgao de Poder Judiciario nao foi alterada,
permanecendo, a0 menos no contexto de Brasil, a decidir
dentro do paradigma liberal-normativista como juiz neutro,
objetivo e imparcial.””

Entretanto, mudanca verdadeira da funcio do
Poder Judiciario deveria ocorrer com a institui¢ao do Estado
Democratico de Direito, ja que por esse paradigma de
Estado o Poder Judiciario deve se apresentar como
protagonista efetiva na transformac¢do no/do diteito. Dessa
forma, também como ja foi analisado no capitulo primeiro,
o paradigma de Estado Democratico de Direito, ao lado do
nucleo liberal agregado a questao social, tem como questao
fundamental a incorporacio efetiva da questao da igualdade
como conteido proprio a ser buscado, para garantir o
asseguramento de condi¢oes minimas de vida ao cidadao e a
comunidade.

Tal paradigma de Estado estd assentado em dois
macrofundamentos, a democracia e os direitos
fundamentais.” E importante, portanto, ressaltar que os
poderes publicos, devem, todos, estar organizados no
sentido de implementar e respeitar a ordem democratica e os
direitos fundamentais, de maneira a assegurar os preceitos

Maria Paula Dallari.(Org). Politicas publicas: reflexées sobre o conceito
juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 177-191.

374 Sobre essa questdo em especifico veja STRECK, Lénio Luis.
Hermenéutica juridica e(m) crise. Uma exploracio hermencutica da
construcio do direito. 4 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003.
Direitos Humanos, diteitos sociais e justica. FARIA, José Eduardo
(Org.) Sio Paulo: Malheiros, 1993.

375 STRECK; MORALIS, Ciéncia politica e teoria geral do estado, 2001.
p. 110.
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constitucionais de forma global, uma vez que sio os
macrofundamentos de todo o sistema juridico brasileiro.

Quer-se, assim, dizer que o Estado Democratico de
Direito esta relacionado diretamente a efetivagao e realizacao
dos direitos fundamentais, numa seara de plena democracia,
como uma imposic¢ao estabelecida na propria Constitui¢ao a
fim de cumprir seus objetivos e fundamentos. Deve ser
destacado que tais compromissos foram firmados pela
Constituicdo e direcionam-se nao apenas para os poderes
publicos, mas para todo o conjunto da sociedade civil em
implementa-los.

Com efeito, nao basta apenas se ter a autonomia
dos atores e agentes sociais se nao houver a autonomia da
coletividade, uma vez que esses precisam, necessariamente,
participar do  processo  formativo dos  processos
democratico-participativo. Dessa forma, tais procedimentos
constituem um ponto central nesse paradigma de Estado,
como forma de mudanca estrutural da sociedade e do
proprio Estado. Assim, o paradigma de Estado Democratico
de Direito ultrapassa o Estado Social-Intervencionista ao
exigir, além da igualdade material entre os individuos, a
participagao publica dos diversos atores sociais como forma
de constituicao da propria estrutura estatal, irradiando os
valores da democracia sobre todos os seus elementos
constitutivos e, sobretudo, a prépria ordem juridica.”™

Nessa perspectiva de plena participagio popular,
potencializa-se e legitima-se a entrada de novos atores sociais
na concretizacio do Estado Democratico de Direito,
ampliando, assim, novas demandas e conflitos. Traz, dessa
forma, um deslocamento da esfera de tensio do Poder
Executivo e do Poder Legislativo para o Poder Judiciario,
como guardiao dos direitos garantidos constitucionalmente.

376 STRECK; MORALIS, Ciéncia politica e teoria geral do estado, 2001.
p. 92.
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Para  Celso  Fernandes  Campilongo, a
consolidagio da democracia alargou a importancia do
Judiciario.”””" Nesse sentido, o Poder Judicidtio precisa
responder aos pleitos formulados pela pluralidade de atores
sociais envolvidos no processo democratico, precisando,
para isso, integrar a intervengao politica entre os anseios da
sociedade com a tarefa de realizacio do Estado e,
principalmente, = de  concretizagio  dos  direitos
constitucionalmente garantidos, sejam direitos negativos,
sejam direitos a prestagoes.

Nessa perspectiva de composicao, o classico
principio da “separacio de poderes” ganha um novo
contorno, sendo substituido por novas expressoes, a saber,
distin¢ao, coordenac¢ao e colaboracio. Por essas o Poder
Judiciario amplia sua participagio no processo de
concretizacao do Estado Democratico de Direito ao utilizar
a Constituicio como um verdadeiro instrumento de
transformacio social, nio como legitimadora do status quo.”™

E importante assinalar a posicio de Paulo
Bonavides, que estabelece o seguinte sobre a superacio da
teoria da separagao dos poderes:

Quando cuidamos dever abandona-lo no museu da teoria do
Estado queremos, com isso, evitar apenas que seja cle, em
nossos dias, a contradicio dos direitos sociais, a cuja
concretizacdo se opde, de certo modo, como técnica dificultosa
e obstrucionista, auténtico tropego, de que inteligentemente se
poderiam socorrer os conservadores mais perspicazes e
renitentes da burguesia, aqueles que ainda supdem possivel

377 CAMPILONGO, Os desafios do judiciario: um enquadramento
tedrico, 1993. p. 30.

378 BONAVIDES, Do Estado liberal ao Estado social, 1996. p. 64. No
mesmo sentido, CLEVE, Atividade Legislativa do Poder Executivo,
2000. p. 29.
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tolher e retardar o progresso das institui¢bes no rumo da social-
democracia.?”

E prossegue o constitucionalista sustentando que
pretender conserva-lo como dogma em justificagoes
descabidas para a atualidade é inaceitavel.”” Ao encontro a
esse pensamento José Renato Nalini complementa ao
afirmar:

A férmula classica parece hoje vazia de conteudo. Todo poder
politico se concentra em maios de um Executivo forte. A
excegdo americana confirma a regra geral de que a tradicional
separac¢do de poderes foi descartada e em seu lugar permaneceu,
unicamente, a distribuicio de funcdes.38!

Andreas Joachim Krell, também, se posiciona
favoravelmente a superacio do principio da separagao de
poderes e em prol da atividade ativa do Poder Judiciario:

Torna-se cada vez mais evidente que o vetusto principio da
Separacdo de Poderes, idealizado por Montesquieu no século
XVIII, esta produzindo, com sua grande for¢a simbolica, um
efeito paralisante as reivindica¢oes de cunho social e precisa ser
submetida a nova leitura, para poder continuar servindo ao seu
escopo original de garantir Direitos Fundamentais contra o
arbitrio e, hoje, também a omissio estatal.?

Essa posicao também é compartilhada por Rodolfo
de Camargo Mancuso,0 qual entende:

379 BONAVIDES, Do Estado liberal ao Estado social, 1996. p. 64.
380 BONAVIDES, Do Estado liberal ao Estado social, 1996. p. 64.

381 NALINI, José Renato. Constituicio e Estado democratico. Sio
Paulo: FTD, 1997. p. 112.

382 KRELL, Direitos Sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha.
Os (des)caminhos de um direito constitucional comparado,2002. p. 88.
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Nao se deve perder de vista que essas doutrinas classicas
(Locke, Rosseau sobretudo a exposta por Montesquieu no
L’esprit des loi, hoje se tém por confinadas no contexto
histérico, politico, social e econdémico de um tempo pretérito,
quando entio se delineavam os contornos do Estado moderno,
tratando-se, pois, de um quadro que nido mais encontra
correspondéncia no mundo globalizado de hoje, centrado
numa economia de massa, onde mais cabe falar numa
interdependéncia entre as funcoes ou atividades estatais. 3

Paulo Bonavides também propoe que se devem
abandonar “expressoes improprias e antiquadas, quais sejam:
‘a separacao’ e ‘divisdo’, substituidas por outras mais
correlatas, a saber distincdo, coordenacio e colaboracio.””*

Percebe-se, portanto, que o principio da separagao
de poderes, na sua proposta inicial de total rigidez,
impedindo pontos de contato entre os poderes, nao pode ser
considerado uma obje¢do a concretizagdio dos direitos
fundamentais, nem um “escudo protetivo” a manutengiao
das classicas funcbes estatais baseadas no autoritarismo,
fruto de concepgoes liberal-individuais ultrapassadas e
atrasadas, mas, sim, modelo democratico-participativo no
qual os Poderes Executivo, Legislativo e também o Poder
Judiciario, sao responsaveis diretos pela concretizagao dos
preceitos constitucionais, especialmente o direito a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Para Lidia Helena Ferreira da Costa Passos,

383 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A agido civil publica como
instrumento judicial das chamadas politicas pablicas. In: MILARE, Edis.
Acio Civil Pablica: Lei 7.347/85 — 15 anos. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002. p.753-798. p. 777.

384 BONAVIDES, Do Estado liberal ao Estado social, 1996. p. 73.
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Evidentemente, o modelo constitucional vigente em nosso pafs
a partir da promulgacdo da carta de 1988, que define este perfil
equitativo, socialmente compensatério na constituicio do
modelo estatal, ndo é mais compativel com o paradigma rigido,
aprioristico, individualista e predominantemente privatistico
que os atgumentos ora combatidos insinuam e conservam.38>

Para tanto, o Poder Judiciario tem papel
fundamental na implementagao e positivacao dos direitos
fundamentais garantidos constitucionalmente, com a
finalidade de assegurar a sua plena realizacio na ordem
juridico-social, ndo podendo mais ser caracterizado como
imparcial, neutro e objetivo, mas, sim, como transformador
da realidade social plasmada numa pré-compreensio do
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

De acordo com Lidia Helena Ferreira da Costa, o
Poder Judiciario, para realizar sua fungdo constitucional,

Tem que estar apto a enxergar ndo mais um conjunto de
cidaddos individuais aglutinados e reunidos na comunidade
politica, mas precisa ser capaz de reconhecer o conjunto social
solidario e autbnomo que caracteriza as relagoes
interindividuais. Nédo se fala apenas em relagdes de cidadania
entre individuos e Estado, mas entre Estado e sociedade.38¢

Vale ressaltar que, ao contrario dos paradigmas
anteriores, no Estado Democratico de Direito exige-se que
o Poder Judiciario também concorra para a realizacao e
concretizagdo dos direitos fundamentais, superando o
paradigma  liberal-individualista ~ de  intangibilidade
promovido pela classica separagdo de poderes setentista,
uma vez que a participagdo do poder Judiciario é uma

385 PASSOS, Lidia Helena Ferreira da Costa. Discricionariedade
administrativa e justica ambiental: novos desafios do Poder Judiciario nas
acoes civis publicas. In: A¢do Civil Publica - 15 anos. 2.ed. (Coord.)
MILARE, Edis. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 515.

386 PASSOS, op.cit., p. 516.
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condi¢do-de-possibilidade para a implementacio dos
direitos  fundamentais ecoldgicos, especialmente na
implementagao das politicas publicas eco e socioambientais.

O Poder Judiciario, dentro desse principio epocal,
de Estado Democratico de Direito, assume um papel
fundamental para a consecugao dos principios de protegio e
concretiza¢ao dos direitos fundamentais, visto que, tal como
os demais atores sociais e poderes publicos, todos,
principalmente o poder jurisdicional, foram incumbidos
constitucionalmente de preservar e conservar o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Sobre outra fun¢ao a ser desempenhada pelo Poder
Judiciario na implementacio do paradigma de Estado
Democritico de Direito fundado na ordem democratica e na
garantia dos direitos fundamentais, Jean Carlos Dias refere
que

A protecio aos direitos fundamentais coloca o decisor no papel
de co-participe no processo de elaboragio de um modelo de
sociedade. Notadamente, os tribunais assumem um importante
papel no caso de reflexdo acerca das politicas, o qual os coloca
como ambientes especializados para o debate dos valores de
uma sociedade.?’

Do mesmo modo, Andreas Joachim Krell sustenta
que “a concretizagao desses direitos sociais exige alteragoes
nas fungoes classicas dos juizes que se tornam co-
responsaveis pelas politicas de outros poderes estatais, tendo
que orientar a sua atuagao para possibilitar a realizacao de
mudanga social, o que leva a ruptura com o modelo juridico

387 DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas publicas. Sao
Paulo: Método. 2006. p. 126.
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subjacente ao positivismo, a separacao do direito e da
politica.”*

Entretanto, apesar de tais consideragdes, o0s
operadores do direito continuam a compreendé-lo dentro
dos pré-juizos calcados no paradigma liberal-individualista,
de neutralidade e imparcialidade do Poder Judiciario,
servindo-se apenas como o /la bouche de la Joi dos demais
poderes. Essa compreensao acaba sustentando todo o
sistema de (re)producao do direito, sem se questionar sobre
seus pré-juizos e pré-conceitos no compreender/interpretat.

Ao Poder Judiciario coube o comprometimento
com a transformacao social, rompendo com sua neutralidade
e funcio restrita aos anseios do Poder Executivo, tal como
se caracterizou no liberalismo burgués.

Compreendendo-se a  importancia a  ser
desempenhada pelo Poder Judiciario, na efetivacao do
Estado Democratico de Direito e na concretizacao dos
direitos fundamentais, é relevante apresentar a corrente
substancialista, constituida a partir da criagao do paradigma
do Estado Social-Intervencionista no contexto da Europa
pos Segunda Guerra Mundial, sobre a qual a participagao do
Poder Judiciario é fundamental na consecugao dos direitos e
preceitos garantidos constitucionalmente.

4.3.2  Tese Substancialista: A Postura Intervencionista do
Poder Judiciario

A corrente substancialista admite que a
Constitui¢ao imponha o direcionamento das a¢oes do poder
publico, assim como de todos os cidadaos. Sustenta ainda
que, mais do que harmonizar os demais podetres, o Judiciario
deve assumir o papel de um intérprete que pde em evidéncia,

388 KRELL, Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha.
Os (des)caminhos de um direito constitucional comparado, 2002. p. 73.
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inclusive contra maiorias eventuais, a vontade geral implicita
no direito positivo, especialmente nos textos constitucionais,
e nos principios selecionados como de valor permanente na
sua cultura de origem e na do Ocidente.”

O modelo substancialista trabalha na perspectiva de
que a Constitui¢do estabelece condi¢des do agir-politico-
estatal, com base no pressuposto de que o modelo
constitucional ¢ a explicitacio do contrato social. Assim,
para a teoria substancialista é preciso um Judiciario mais
participativo nas questdes da democracia contemporanea,
fomentando-se tais discussoes por meio do proprio Poder
Judicidrio na  consecugio/realizacio  dos  diteitos
fundamentais.™”

Para Mauro Cappelletti, “todos os juizes e, nao
apenas alguns daqueles novos juizes especiais (ou quase
judiciais) tornaram-se dessa maneira, os controladores nao
s6 da atividade (civil e penal) dos cidadios como também
dos poderes politicos.””!

Segundo Lénio Streck, “a tese substancialista parte
da premissa de que a justi¢a constitucional deve assumir uma
postura intervencionista, longe da postura absenteista
propria do modelo liberal-individualista-normativista que
permeia a dogmatica juridica brasileira.”””’Na mesma esteira

389 STRECK, Jurisdigio Constitucional e Hermenéutica. Uma nova
critica do direito, 2002. p. 163.

390 Em posi¢do oposta fundamenta-se a teoria procedimentalista, no
qual sustenta a impossibilidade do Poder Judiciario de fazer intervengdes
na Orbita da politica, cabendo tdo-somente a postura juridica de
imparcialidade e neutralidade nessas questes. Essa teoria tem como um
dos seus principais capitaneadores Jurgen Habermas.

391 CAPPELLETTI, Juizes legisladores?,1993. p. 49.

392 STRECK, Jurisdigado Constitucional e Hermenéutica. Uma nova
critica do direito, 2002. p. 185.
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de pensamento, Celso Campilongo afirma que, “num
contexto de crise do Estado Social, o Poder Judiciario ganha
uma fun¢ido especial de guardiao da legalidade e da
moralidade das elei¢oes e do controle das politicas publicas,
sem essa funcdo a democracia cotre sérios riscos.””

Constata-se que, ao contrario da posi¢ao
apresentada no presente trabalho, os operadores do direito
continuam presos a conteudos e paradigmas metafisicos de
quase dois séculos atras - ainda no paradigma do Estado
Liberal -, tal qual o mito da separacio dos poderes, sem
conseguir desvencilhar-se com o objetivo de migrar para o
paradigma atual do Estado Democratico de Direito, a fim de
concretizar os direitos fundamentais, especialmente os
direitos a prestagdes, como os direitos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, que exigem a implementacio de
politicas publicas ecoambientais para o desfrute de toda a
coletividade.

Essa concep¢ao tedrica liberal-normativista,
presente ainda hoje no “senso comum teérico dos juristas”,
pode ser frequentemente encontrada, salvo algumas
excegdes, nas ementas e decisdes judiciais, mesmo que € o
Supremo Tribunal Federal ja tenha se posicionado
favoravel.”*

Pode-se depreender, dessa forma, que os
magistrados ainda se encontram “presos” as velhas
compreensoes trazidas do modelo liberal, mas que insistem
em persistir, tal como o silogismo da aplicacdao da lei. Tais
praticas sao usuais por parte dos magistrados, sem se

393 CAMPILONGO, Politica, Sistema Juridico e decisao judicial, 2002.
p. 108.

394 BRASIL, Suptemo Tribunal Federal. ADI 3367-1/DF, Rel. Min.
Cezar Peluso, DJ 17/03/2006. ADI 3378 Rel. Min. Carlos Brito DJ
20062008. ADI 3378/DF, Rel. Min. Catlos Btito DJ 20/06/2008. ADI
1706/DF Rel. Min. Eros Grau DJ 9/04/2008. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br Acesso em: 12 fev. 2012.
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questionar quanto a criatividade do direito, bem como ao
poder transformador que exerce o direito num paradigma de
Estado Democratico. Por tais motivos, quando se pleiteia a
possibilidade de controle jurisdicional, frequentemente se
argumenta que ha “impossibilidade juridica por violagao do
principio da separacao de poderes”, uma vez que naquela
pré-compreensao liberal ndo era permitida a coordenagao
entre os poderes na consecu¢ao das politicas publicas
constitucionais.

Assim, é necessaria a ado¢ao de um novo olhar
sobre a (velha) problematica da separacio de poderes,
abandonando-se pré-juizos e pré-compreensdes de um
Estado Liberal com plena neutralidade do Poder Judiciario,
de forma que os operadores possam compreender a
importancia desse poder na efetivagao do Estado de Direito

“Democratico” e dos direitos fundamentais,
independentemente de se tratar de direitos negativos ou
prestacionais.

E preciso ter em mente que os operadores juridicos
continuam a compreender o principio da separagao de
poderes e, por consequéncia, a propria funcido a ser
desempenhada pelo Poder Judiciario de acordo com os
principios epocais de um Estado Liberal, a qual se baseava
numa postura acritica, neutra e imparcial, muito embora,
como ja foi visto anteriormente, a Constituicao de 1988
tenha superado tal paradigma de Estado para promover o
Estado Democratico de Direito.

Dessa forma, vale salientar a posi¢ao doutrinaria de
Andreas Joachim Krell sobre a tematica, para o qual se torna
evidente que o apego exagerado de grande parte dos juizes
brasileiros a teoria da separacao dos poderes ¢ resultado de
uma atitude conservadora da doutrina constitucional
tradicional, que ainda nao adaptou as suas licdes as
condicbes diferenciadas do moderno Estado Social e esta
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devendo a necessaria atualizacao e reinterpretacao de velhos
dogmas do constitucionalismo classico.” Nio é a toa,
portanto, que tal principio — separacio de poderes - foi
considerado como um mito na teoria politico-constitucional
pela insisténcia em nao abandona-lo na teoria politico-
juridica brasileira.

Deve ser destacado ainda que, muito embora a
regra jurisprudencial seja a impossibilidade de intervenc¢ao
judicial, o proprio Supremo Tribunal Federal ja se
manifestou favoravelmente a possibilidade de intervencao
do Poder Judiciario na implementagao das politicas publicas,
ao enfrentar essa questao na A¢ao de Descumprimento de
Preceito Fundamental 45, relativizando a teoria da separagao
de poderes como obice a tal pretensao.

A Acio de Descumprimento de Preceito
Fundamental 45 nio é s6 um caso de descaracterizacio da
objecdo da divisao de poderes e possibilidade de controle
jurisdicional das politicas publicas nos direitos econdémicos,
sociais e culturais, mas também pode ser considerada um
marco jurisprudencial da efetivagao do Poder Judiciario,
especialmente  do  Supremo  Tribunal Federal, na
concretizagao dos direitos fundamentais previstos na
Constituicao. Em razao da importancia do referido julgado
para a matéria de controle jurisdicional de politicas publicas,
sera objeto de analise mais detalhada no préximo ponto.

395 KRELL, Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha.
Os (des)caminhos de um direito constitucional comparado, 2002. p. 91.
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433 ADPF 45: Um Paradigma de Possibilidade “do” e
“no” Controle Jurisdicional das Politicas Publicas Em Sede
do Supremo Tribunal Federal

O paradigma da Argtiicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) 45, julgado pelo Supremo
Tribunal Federal em 04 de maio de 2004, pode ser
considerado o “divisor de aguas” da concepg¢ao de separagao
de poderes nas decisdes judiciais, na medida em que
influenciou diretamente na mudanga de posi¢ao da Corte
Constitucional sobre a possibilidade de intervencao do
Poder Judiciario na implementacio das politicas publicas
garantidas pelos direitos economicos, sociais e culturais
previstos constitucionalmente.

A ementa dessa decisao monocratica proferida pelo
ministro Celso de Mello se apresentou da seguinte maneira

Argtiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. A
questdo da legitimidade constitucional do controle e da
intervencio do Poder Judiciario em tema de implementacio de
politicas publicas, quando configurada hipétese de abusividade
governamental. Dimensio politica da jurisdi¢do constitucional
atribuida ao Supremo Tribunal Federal. Inoponibilidade do
arbitrio estatal a efetivacio de direitos sociais, econémicos e
culturais. Carater relativo da liberdade de conformacio do
legislador. Consideragdes em torno da cldusula da ‘reserva do
possivel’. Necessidade de preservacao, em favor dos individuos,
da integridade e da intangibilidade do ntcleo consubstanciador
do ‘minimo existencial’. Viabilidade instrumental da argtii¢io de
descumprimento no processo de concretizagao das liberdades
positivas (direitos constitucionais de segunda gera¢ao).>

396 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Argiiicdo de Descumprimento
de  Preceito  Fundamental (ADPF) 45. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br Acesso em: 12 dez. 2013.
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Embora nido se trate de um julgamento do
colegiado do Supremo Tribunal Federal, mas de uma decisio
monocratica (posi¢ao individual) do min. Celso de Mello,
que sequer foi submetida ao plenario, esse fato nao retira a
sua relevancia juridica para a questdo da possibilidade de
controle jurisdicional das politicas publicas pelo Poder
Judiciario.

Outro fato a ser considerado, mas que também nao
retira a importancia da decisao, ¢ a superveniéncia do
suprimento da omissao por parte do Poder Executivo, que,
antes do julgamento da agdo constitucional, se antecipou e
remeteu novo projeto de lei, o qual se transformou na Lei n°
10.777/2003, reparando, a tempo, o dispositivo vetado em
sua integralidade, de modo a ndo se caracterizar o
descumprimento a preceito fundamental na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, sem prejuizos outros. Isso prova que apenas
serve de norma orientadora da elaboracao da lei
or¢amentaria anual pertinente ao exercicio financeiro de
2004, restando, pois, superada a inconstitucionalidade e
evitados os seus efeitos sobre a lei orcamentaria do ano
seguinte. Diante disso, a decisio monocratica, reconheceu a
perda superveniente de interesse de agir, extinguindo o feito.

Dessa forma, ainda se tratando de decisio
monocratica que nao tenha enfrentado diretamente o mérito
da questdo, por perda do objeto da ADPF 45 em razao de
uma circunstancia externa representada pelo suprimento de
omissao de norma or¢amentaria que nao foi respeitada pelo
Poder Executivo, tal decisao merece ser considerada diante
da forca dos argumentos apresentados pelo ministro Celso
de Mello, que estabeleceu algumas premissas orientadoras
para construcao concreta de uma teoria sobre a possibilidade
e os limites no controle do Poder Judiciario sobre as politicas
publicas nao implementadas pelos Poderes Legislativo e
Executivo.

Assim, ¢é interessante conhecer o contexto
envolvido no ajuizamento e na decisao da referida decisao
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para o fim de ampliar a analise desse importante julgado para
a questao do controle jurisdicional das politicas publicas.

A Acio de Descumprimento de Preceito
Fundamental foi ajuizada pelo Partido da Social Democracia
Brasileiro (PSDB) com o objetivo de questionar o veto do
presidente da Republica sobre o §2° do art. 55
(posteriormente renumerado para art. 59) da proposicio
legislativa que se converteu na Lei n® 10.707/2003 (Lei de
Diretrizes Or¢amentarias). O veto teria importado em
desrespeito a preceito fundamental decorrente da Emenda
Constitucional n° 29/2000, promulgada para garantir
recursos financeiros minimos a serem aplicados nas agoes e
servigos publicos de saide.

O Supremo Tribunal Federal, dessa forma, como
guardiao da Constitui¢do, foi provocado pelo Partido da
Social Democracia Brasileiro (PSDB) para evitar lesio a
preceito fundamental advinda de ato do poder publico
(Poder Executivo), quando do veto parcial a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), nos termos do art. 1°,
caput, da Lei n° 9.882/99. Formulou-se, por conseguinte,
pedido preventivo de prote¢ao judicial em relacio a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (Lei n° 10.707/2003), destinada a
fixar as bases para a lei orcamentaria anual de 2004.

A decisao pode ser dividida em duas fases: a
primeira, na qual aborda a analise procedimental analisando
se o objeto da ag¢ao constitucional em questao foi utilizado
adequadamente — acdo de descumprimento de preceito
fundamental; a segunda, focando mais numa analise do
mérito da questdo, na qual o ministro Celso de Mello
enfrenta a problematica da relativizagao do principio da
separacao de poderes, destacando a importancia do Poder
Judiciario na concretizagdo dos preceitos constitucionais,
sobretudo na possibilidade — mesmo que nao seja sua
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competéncia — de formular e implementar as politicas
publicas.

Para o ministto Celso de Mello, na decisio
monocratica,

Nao obstante a superveniéncia desse fato juridicamente
relevante, capaz de fazer instaurar situacdo de prejudicialidade
da presente argiiicio de descumprimento de preceito
fundamental, ndo posso deixar de reconhecer que a acido
constitucional em referéncia, considerado o contexto em
exame, qualifica-se instrumento idoneo e apto a viabilizar a
concretizagdo de politicas publicas, quando previstas no texto
da Carta Politica, tal como se sucede no caso (EC 29/2000),
venham a ser descumpridas, total ou parcialmente, pelas
instancias governamentais destinatarias do comando inscrito na
propria Constituicio da Republica.?’

Percebe-se, pelo fragmento do voto apresentado
pelo ministro Celso de Mello, que a Agio de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) ¢ o
instrumento idéneo e apto para a implementacao das
politicas publicas, ressaltando-se como condi¢ao a que tais
preceitos estejam “previstos no texto da Carta Politica”.

Dessa forma, remete-se a problematica ja
enfrentada no capitulo primeiro sobre as defini¢oes das
politicas publicas, em que se exige prévia previsao normativa,
especialmente constitucional, como forma de garantir a sua
implementacio no ambito do Poder Judiciario. Ressaltou
ainda a importancia da dimensio politica da jurisdi¢ao
constitucional promovida pela Constituicao de 1988 a ser
desenvolvida pelo Supremo Tribunal Federal na efetivagao
dos direitos econdmicos, sociais e culturais.

397 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Argiiicdo de Descumprimento
de  Preceito  Fundamental (ADPF) 45. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br Acesso em: 12 dez.2013.
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Essa eminente atribuicio conferida ao Supremo Tribunal
Federal poe em evidéncia, de modo particularmente expressivo,
a dimensdo politica da jurisdi¢dao constitucional conferida a essa
Corte que nio pode demitir-se do gravissimo encargo de tornar
efetivos os direitos econémicos, sociais e culturais — que se
identificam enquanto direitos de segunda geragdo como as
liberdades positivas, reais e concretas (RT] 164/158-161, rel
Min. Celso de Mello) — sob pena de o Poder Publico, por
viola¢do positiva ou negativa da Constitui¢do, comprometer, de
modo inaceitavel, a integridade da propria ordem
constitucional %%

Depreende-se por esse fragmento da decisao
monocratica que o poder publico, independentemente da
atribuicdo, competéncia ou fungdes institucionais, seja o
Poder Executivo, seja o Legislativo ou Judiciario, devera se
comprometer em concretizar os preceitos constitucionais,
sobretudo os direitos a prestagoes (direitos econdémicos,
sociais e culturais), que exigem uma atuagdo positiva e
concreta por parte daquele. Em seguida, reconheceu a
possibilidade do controle jurisdicional por parte do Poder
Judiciario, mas em carater excepcional, considerando que o
encargo da realizacio dos direitos economicos, sociais e
culturais reside, a principio, nas competéncias dos poderes
Executivo e Legislativo.

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no ambito das
funcoes institucionais do Poder Judiciario — e desta Suprema
Corte, em especial — a atribui¢do de formular e de implementar
politicas publicas (José Carlos Vieira de Andrade, “Os Direitos
Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976, p. 207, item
05, 1987, Almedina, Coimbra) pois, nesse dominio, o encargo
reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal
incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais,

398 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Argiiicdo de Descumprimento
de  Preceito  Fundamental (ADPF) 45. Disponivel em:
http://www.stf.jus.bt Acesso em: 12 dez.2013.
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podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se e quando os 6rgaos
estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-
juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com
tal comportamento, a eficicia e a integridade de direitos
individuais e/ou coletivos impregnados de estatura
constitucional, ainda que derivados de clausulas revestidas de
conteido programatico.’”

Evidencia-se, da mesma forma, que a decisdo
monocratica em analise apresenta expressamente no
delineamento de sua argumenta¢ao uma dimensao politico-
juridica das fung¢oes desempenhadas pelo Supremo Tribunal
Federal, representante do Poder Judiciario como efetivo
“guarda da Constituicio™" sustentando, por conseguinte, a
legitimidade constitucionalmente prevista para, em casos
excepcionais, esse poder, no sentido de cooperar com o
Poder Executivo para formulagio e implementagdo das
politicas publicas garantidas constitucionalmente.

Deve ser destacado ainda o fato de o ministro Celso
de Mello ter se utilizado da doutrina constitucionalista —
estrangeira (José Carlos Vieira de Andrade) e nacional
(Andreas Joachim Krell) — com concepgdes “progressistas”
e “inovadoras” em termos doutrinarios para a argumentagao,
com o objetivo de relativizar o principio da separagiao de
poderes. Esse fato nao é muito comum nas decisoes do
Supremo Tribunal Federal, comumente caracterizadas por
argumenta¢oes conservadoras, dogmaticas e, especialmente,
muito tradicionais para o sistema juridico.

Ainda no mesmo sentido, complementa tais
consideracdes ao sustentar:

399 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Argiiicado de Descumprimento
de  Preceito  Fundamental (ADPF) 45. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br Acesso em: 12 dez.2013.

400 Artigo 102 da Constituicao Federal de 1988.
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Nao obstante a formula¢io e a execugdo de politicas publicas
dependam de opg¢oes politicas a cargo daqueles que, por
delegacio popular, receberam investidura no mandato eletivo,
cumpre reconhecer que nio se revela absoluta, nesse dominio,
a liberdade de conformacio do legislado, nem a da atuagdo do
Poder Executivo. E que, se tais Poderes do Estado agirem de
modo irrazoavel ou procederem com a clara intencdo de
neutralizar, comprometendo-a, a eficicia dos direitos sociais,
economicos e culturais, afetando, como decorréncia causal de
uma justificavel inércia estatal ou abusivo comportamento
governamental, aquele nicleo intangivel, consubstanciador de
um conjunto irredutivel de condi¢bes minimas necessarias a
uma existéncia digna e essencial a propria sobrevivéncia do
individuo, ai, entdo, justificar-se-a, como precedentemente ja
enfatizado — e até mesmo por razbes fundadas em um
imperativo ético-juridico — a possibilidade de interveng¢ao do
Poder Judiciario, em ordem a viabilizar, a todos, o acesso a bens
cuja fruicdo lhes haja sido injustamente recusada pelo Estado.40!

E interessante observar também a énfase dada pelo
ministro Celso de Mello a questido da interferéncia juridica
no campo politico-constitucional, de maneira que se utiliza,
recorrentemente, da expressao “Carta Politica”, nio
“Constituicao Federal”, como forma de demonstrar a
interpenetra¢do entre os campos da politica e do juridico na
efetivacao dos direitos a prestagoes (direitos econdémicos,
sociais e culturais) assegurados pela Constituicio. Vale
relembrar as relagdes apresentadas no capitulo primeiro,
quando se conceituou a constituicdo como o “estatuto
juridico do politico™”* demonstrando a interpenetracio
entre as areas da politica e do juridico.

401 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Argiiicdo de Descumprimento
de  Preceito  Fundamental (ADPF) 45. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br Acesso em: 12 dez.2013.

402 CANOTILHO, Direito constitucional e teoria da constituicio, 2003,
p. 1133.
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Evidencia-se, por conseguinte, que o Poder
Judiciario tem superado, gradativamente, a classica
concepgao liberal-formal-privatista da “separagao de
poderes”, no seu formato tradicional de rigida separa¢ao que
tanto “emperra” a realizagdo dos direitos fundamentais e da
ordem democratica, passando-se a entendé-lo como um
“colaborador”, amplamente legitimado diante da omissao
dos demais, ndo mais “invadindo” as funcdes ou “violando
a harmonia entre os poderes”, mas, sim, equiparando-se aos
demais poderes, a fim de concretizar os valores
constitucionais.

Dessa maneira, a Argiiicado de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) 45, assim como outras
decisdes recentemente julgadas pelo Supremo Tribunal
Federal*” servem de paradigma as demais a¢des coletivas e
transindividuais que tenham como pretensao o objeto de
controle jurisdicional de politicas publicas, especialmente no
que se refere aos direitos fundamentais ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, quando caracterizada a omissao
administrativa que assegura a realizacao desses direitos
ecologico-ambientais, por se tratar de uma responsabilidade
de todos os poderes publicos. Acentua-se, dessa forma, tal
responsabilidade ao Poder Judiciario por ser também o
guardiao dos preceitos constitucionais.

Cabe destacar que desde o entendimento de
possibilidade de sindicabilidade por conta do case
envolvendo a ADPF 45 a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal tem evoluido no que tange a possibilidade
de implementagdo de politicas publicas quando restar
configurado a omissao administrativa na esfera ecoldgica.

403 BRASIL, Supremo Ttibunal Federal. RE 563.144/DF AgR, rel. min.
Gilmar Mendes, DJe 16/04/13. RE 254.764/SP, rel. min. Marco
Aurélio, DJe 21/2/11. Disponivel em: http:/ /www.stf.jus.br Acesso em:
19 jan. 2013.
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Nesse sentido, € interessante citar o case relativo a
sindicabilidade do Poder Judiciario para consecucio de
politicas publicas protetivas ao direito do meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

A ementa da decisio, cujo rel. min. Dias Toffoli,
esta assentada da seguinte forma:

Agravo regimental no recurso extraordinario. Constitucional.
Acio civil publica. Defesa do meio ambiente. Implementacdo
de politicas publicas. Possibilidade. Violacio do principio da
separa¢do dos poderes. Nido ocorréncia. Insuficiéncia
orcamentaria. Invocacio. Impossibilidade. Precedentes.

1. A Corte Suprema ja firmou a orientagio de que é dever do
Poder Publico e da sociedade a defesa de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geragoes.

2. Assim, pode o Poder Judiciatio, em situa¢oes excepcionais,
determinar que a Administracio publica adote medidas
assecuratorias  desse  direito, reputado essencial pela
Constituicdo Federal, sem que isso configure viola¢io do
principio da separacio de poderes.

3. A Administracdo nio pode justificar a frustracdo de direitos
previstos na Constitui¢io da Republica sob o fundamento da
insuficiéncia orcamentaria.

4. Agravo regimental ndo provido.4*

Apesar de o acérddo estar enfatizando o agravo
regimental como matéria estritamente processual, ja que se
levantou a impossibilidade juridica do pedido, toda a
problematica da questdo esta centrada na possibilidade de o
Poder Judiciario determinar que a Administracio Puablica
implemente politicas publicas relativas a recuperagao
ambiental.

404 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. AG.REG. no RE 678.171 —
DF. Rel. Min. Dias Toffoli. Extraido do site: www.stf.jus.br, Acesso em:
10 jun. 2014.
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Cumpre registrar, no entanto, que a decisdo nao
explicita o como fazer, limitando-se tao somente a fazer com
que a Administracio Publica garanta o direito a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

E de fato, o limite técnico do Poder Judiciario, é o
de reestabelecer as medidas necessarias para garantir a
manutenc¢ao dos direitos constitucionalmente assegurados,
cabendo ao Poder Executivo cumpri-los de forma a
implementar as politicas publicas e colocar o “Estado em
a¢io”,*” sem adentrar em questdes técnicas especificas
relativas a execugao das politicas publicas. Esse ¢ o proposito
da sindicabilidade, corrigir uma omissao administrativa que
garante direitos previstos constitucionalmente.

E de se destacar que comegam a aparecer mudangas
jurisprudenciais, mesmo que timidamente, de concepgao por
parte do Poder Judiciario, especialmente no Supremo
Tribunal Federal, ao entender que a concretizagdo dos
direitos ecoldgico-ambientais e a materializacgio de um
verdadeiro Hstado Democratico de Direito passam,
necessariamente, por uma postura colaborativa desse
contrapoder.

Deve ser considerada também como O&bice a
possibilidade de controle jurisdicional das politicas publicas
para a preservagdo e equilibrio do meio ambiente
ecologicamente equilibrado a discricionariedade
administrativa, a qual passa a ser analisada.

434  Da Relativizacdo da Insindicabilidade dos Atos
Administrativos Discricionarios

E importante destacar que as politicas publicas, tal
ual examinadas no capitulo inicial, sio comumente
bl

405 HOWLETT; RAMESH, Come studiare le politiche pubbliche, 1995.
p. 8.
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confundidas com os atos administrativos, até porque esses
“atos sdo concebidos como instrumentos de manifestacao
do dever-poder dos agentes publicos na implementac¢io de
providéncias administrativas.”**

Ainda com relacio aos atos administrativos, ¢ de se
destacar que se estruturam com base nos elementos dos
juizos de conveniéncia e oportunidade do administrador
politico, especialmente dos emanados pelo Poder Executivo,
motivo pelo qual, salvo raras excegdes, a jurisprudéncia tem
entendido a impossibilidade de sindicabilidade dos atos
administrativos ~ discricionarios pelo Poder Judiciario,
estando alheios do controle jurisdicional, portanto.

Deve ser mencionado o classico entendimento
majoritario da impossibilidade do controle judicial dos atos
administrativos discricionarios tanto por parte da doutrina
quanto da jurisprudéncia, estando ele imunes a tal analise
jurisdicional; por sua vez, no caso da espécie dos atos
administrativos vinculados, seria objeto passivel de controle
por parte do Poder Judiciario.*”

Ainda assim, independentemente da espécie do ato
administrativo, se vinculado ou discricionario, vale referir
que as caracteristicas apresentadas por tal instrumento
demonstram a concentragdo de poder tao-somente na
pessoa do administrador politico, caracteristica que pode ser
considerada antidemocratica, ainda mais em se tratando de
um paradigma do Estado Democratico de Direito, o qual
estabelece que todo poder emana do povo.

A doutrina e, por consequéncia, a jurisprudéncia
pretendiam revelar que a discricionariedade administrativa

406 CADERMATORI, Luiz Henrique Urquhart. Discricionariedade
Administrativa no Estado Constitucional de Direito. Curitiba: Jurua
2001. p. 22.

407 CADERMATORT, op. cit., p. 23.

5
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estd dotada como uma ““faculdade”, estruturando-se com os
elementos centrais a conveniéncia e a oportunidade por
parte do administrador politico, com a finalidade de eleger
de acordo com seus critérios as escolhas para determinada
situagoes especificas, caracterizando-se como “poder de agir
da Administragio nos espacos livres de regulacio da lei.”*"

Do mesmo modo, Celso Anténio Bandeira de
Mello entende que

Discricionariedade ¢ a margem de liberdade que remanesca ao
administrador para eleger, segundo critérios remanescentes de
razoabilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos
cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever
de adotar a solucdo mais adequada 2 finalidade legal, quando,
por forca da fluidez, das expressées da lei ou da liberdade
conferida no mandamento, dela ndo se possa, extrair,
objetivamente, uma solu¢fo univoca para a situa¢io vertente.*"

Dessa forma, para essa corrente majoritaria da
doutrina e da jurisprudéncia que ainda entende pela
insindicabilidade — ou imunidade - dos atos administrativos
discricionarios — fundados na conveniéncia e oportunidade
— 0 administrador teria uma margem de liberdade para agir,
escolhendo as opgdes politicas como bem entender, sem
ultrapassar a barreira imposta pela norma legal, motivo pelo
qual estaria livre de qualquer controle por parte do Poder
Judiciario. Tal concepg¢ao equivocada que imuniza os atos
administrativos discricionarios é decorrente de uma série de
fatores que, ao longo do tempo, tém sido apresentados,
dentre as quais podem ser referidos os seguintes:

408 BINENBOJM, Gustavo Uma teoria de direito administrativo.
Direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006. p. 195.

409 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle
judicial. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1998. p.9.
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a) a reproducdo acritica da teoria jurisprudencial
francesa promovida pelo Conser/ d’Etat ap6s a Revolugio
Francesa, de idearios do paradigma do Estado Liberal, mas
que irradia suas conseqiiéncias até os dias atuais;

b) a forte influéncia racionalista e dogmatica
exercida pela doutrina administrativa francesa na doutrina e
jurisprudéncia  brasileira em  matéria de  direito
administrativo;*"

c) a proibicdio estabelecida de inicio pela
Constituicao de 1934 e, em seguida, pela Constitui¢ao de
1937 (Constitui¢ao Polaca), transportando-as para as demais
constituicdes subsequentes, de que ao Poder Judiciario
estava vedado analisar questoes politicas, sob o argumento
ja apresentado de “violacio e harmonia da separagao de
poderes.”*!!

Para tanto, a fim de buscar compreender tais
questoes, sera analisada rapidamente cada uma delas em
separado, para, ao fim, apresentar algumas posi¢cdes do
Superior Tribunal de Justiga sobre a tematica. Desse modo,
para alcancar os objetivos pretendidos se mergulha no
contexto  historico-juridico  pos-revolucionario  do
contencioso administrativo francés, como forma de
estabelecer os parametros para o controle jurisdicional de
tais atos administrativos na modernidade brasileira.

410 Sobre a questio OHLWEILER, Leonel. Direito Administrativo em
perspectiva. Os termos indeterminados a luz da hermenéutica. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2000. OHLWEILER, Leonel. A
influéncia das idéias racionalistas para a constru¢io do direito
administrativo. Mimeo. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria de direito
administrativo. Direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

411 SANTOS, Marilia Lourildo dos. Interpretacdo constitucional no
controle judicial das politicas publicas. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 2006. p. 83.
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Entretanto, com relagao aos atos administrativos
discricionarios houve uma espécie de resguardo por parte do
Conseil d’Etat ap6ds a Revolugao Francesa, a fim de preservar
algumas praticas administrativas do Antigo Regime,
objetivando a manutencdo de alguns interesses pretendidos
pela burguesia. Dessa forma, ainda que todos os demais
poderes estivessem subordinados a lei formal, o Conselho de
Estado formulava novos principios e regras juridicas com a
finalidade de tornar viaveis soluc¢oes diversas, das quais
resultariam da aplicagdo mecanicista do direito civil aos casos
envolvendo a Administracdo Publica.*'?

Percebe-se, portanto, que o Conselho de Estado
Francés, como 6rgao responsavel pelas decisoes acerca da
Administragdo Publica, pautou-se por normas distintas
daquelas denominadas de “gerais e abstratas” — que
deveriam valer para todos os cidadiaos e também para o
Estado - com o objetivo de resguardar interesses e privilégios
da Administragdo Publica para a época. Houve, com isso,
dentro do proprio Conmseil d’Etat a construgio e
desenvolvimento de ampla e intensa jurisprudéncia
administrativa em favor dos interesses estatais, todas
excluindo os atos de governo e administragao de qualquer
reexame.*”

Dessa maneira, garantiu-se a plena inviolabilidade
dos atos administrativos discricionarios. Nesse sentido,
Gustavo Binenbojm assinala que, “na melhor tradigdao
absolutista, além de absolutamente administrar, os donos do
poder criam o direito que lhes ¢ aplicavel e o aplicam as
situacdes litigiosas com cariter de definitividade.”*™

412 BINENBOJM, Uma teoria de direito administrativo. Direitos
fundamentais, democracia e constitucionalizacio, 20006. p. 11.

413 BINENBOJM, op.cit., 2006. p. 14.
414 BINENBOJM, op.cit., 2006. p. 15.
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Ainda assim, independentemente do tipo do ato
administrativo, se vinculado ou discricionario, vale referit
que as caracteristicas apresentadas por tal instrumento
demonstram a concentragdo de poder na pessoa do
administrador politico, que se utiliza de acordo com a
conveniéncia e oportunidade para demandar as escolhas e
opg¢oes publicas. Pode ser citado como exemplo a /o7
revolucionaria de 16 a 24 de agosto de 1790 da organization
Judiciaire, que também influenciou diretamente na construgao
desse imaginario juridico de imunizagdo e ndo
sindicabilidade dos atos legislativos ou administrativos, por
assegurar:

Titulo II, Art. 10: Os tribunais judiciarios ndo tomario parte,
direta ou indiretamente, no exercicio do poder legislativo, nem
impedirao ou suspenderio a execu¢do de decisées do poder
legislativo (...)

Titulo II, Art. 12: (Os tribunais judiciarios) reportar-se-do ao
corpo legislativo sempre que assim considerarem necessario, a
fim de interpretar ou editar a nova lei.

Titulo II, Art. 12: As funcdes judiciarias sdo distintas e sempre
permanecerio separadas das fung¢des administrativas. Sob pena
de perda de seus cargos, os juizes de nenhuma maneira
interferirdo com a administracio publica, nem convocardo os
administradores a prestagdo de contas com frespeito ao
exercicio de suas fungdes. 1>

Mauro Capelletti comentando a referida lei
revolucionaria conclui que:

Isso significa dizer que tanto os legisladores quanto os
administradores publicos estavam isentos de qualquer controle

415 CAPELLETTI, Repudiando Montesquieu? A expansio e a
legitimidade da “justica constitucional, 2003. p. 137.
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por parte de um terceiro 6rgao, independente, apolitico ou, de
alguma forma, menos politico.*1

Percebe-se pelo contexto apresentado que os
principios epocais do paradigma do Estado Liberal definem-
se bem claros e definidos, fundando-se na protecao dos
interesses do Estado, a ponto de se expressar como a
manifestacdo unilateral de vontade da Administracio
Publica, caracteristica suprema do poder e autoridade da
Administragao Publica para a época, ao contrario, do
paradigma atual do Estado Democratico de Direito, no qual
a pluralidade de vontades dos atores sociais deve prevalecer
para a concretizacao dos preceitos constitucionais.

Do mesmo modo, interessante ressaltar que a
“discricionariedade, nesse periodo, nao era vista como um
poder juridico, mas como um poder politico.”*"”

Pode-se concluir que a jurisprudéncia brasileira a
partir do paradigma francés promovido pelo Conseil d’Etat,
entendeu que tais atos discricionarios passaram a nao mais
de ser analisados no seu mérito — o motivo e o objeto do ato
- pelo Poder Judiciario, sob a justificativa de haver margem
de liberdade deciséria aos administradores publicos com
fundamento assegurado pelo instrumento legal.*"®

Deve ser considerado também o fato da
Constituicao de 1934 e, em seguida da Constitui¢ao de 1937,
e os seguintes paradigmas constitucionais vedarem ao Poder
Judiciario analisar questoes consideradas politicas ou de
governo.*”

416 CAPELLETTI, op.cit., 2003. p. 137.

417 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Discricionariedade
Administrativa na Constitui¢ao de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991. p. 19.

418 BINENBOJM, Uma teoria de direito administrativo. Direitos
fundamentais, democracia e constitucionaliza¢io, 20006, p. 19.

419 CADERMATORI, Discricionariedade Administrativa no Estado
Constitucional de Direito, 2001. p. 53.



Cristiano Lange dos Santos 231

Vale ressaltar que a Constituicao Federal de 1988
silenciou a respeito dos atos politicos ou de governo, na
medida em que estabelece como garantia constitucional o
principio da inafastabilidade do Poder Judiciario. Dessa
forma, pelo “siléncio eloqiiente” se compreende a
possibilidade de analise jurisdicional de tais atos.

Sobre essa tematica, de configura¢ao de questoes
politicas ou nao, Marilia Lourildo dos Santos esclarece:

Nao ¢ possivel delimitar de forma precisa as fronteiras dos
conceitos, pois em dados momentos as politicas publicas serdo
tidas como indissociaveis dos atos politicos, embora constitua
nogao distinta, pois o veiculo de sua expressio ou concretizacio
serd um ato ou conjunto de atos politicos.*2

E plenamente perceptivel a dificuldade de
classificar tais atos. Dessa forma, tal dificuldade de
classificacdo favoreceu a cultura da imunizacao dos atos
discricionarios administrativos, tendo em vista a quantidade
de processos para analise do Poder Judiciario, dificultando
uma analise mais detalhada, o que, por consequéncia,
constitui-se numa reprodugdo acritica das questoes
envolvendo a Administracao Publica.

A cultura juridica de imunizacio do ato
discricionario também foi agravada por outro fator, qual seja,
a mera reproducao da doutrina administrativista brasileira,
fundada na impossibilidade do controle do Poder Judiciario
para examinar os elementos da conveniéncia e oportunidade
dos atos administrativos discricionarios oriundos do Poder
Executivo.

420 SANTOS, Interpretacio constitucional no controle judicial das
politicas publicas, 2006, p. 83. APPIO, Eduardo. Controle judicial das
politicas publicas no Brasil. Curitiba: Jurua . 2007. p. 106.
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E importante assinalar que a jurisprudéncia ainda
hoje, mesmo com a promulgac¢iao da Constitui¢ao Federal de
1988, que consagrou o Estado como Democratico de
Direito, tem decidido pela imunizagdo do mérito
administrativo, em grande parte enraizada nessas teorias
liberais, haja vista seu eventual carater politico, salvo algumas
excegdes recentemente ventiladas pelo Supremo Tribunal
Federal*” e também pelo Superior Tribunal de Justica, corte
cujas decisGes tém sido mais frequentes no que se refere a
possibilidade de sindicabilidade do atos discricionarios.

Por oportuno, é importante apresentar caso
paradigmatico no qual se aborda especificamente a questao
envolvendo a imunidade do ato administrativo discricionario
e o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
julgado pelo Superior Tribunal de Justica, cuja relatora
ministra Eliana Calmon, proferiu a seguinte decisao:

Administrativo e processo civil — agao civil publica — obras de
recuperagdo em prol do meio ambiente — ato administrativo
discricionatrio.

1. Na atualidade, a Administracio Publica estd submetida ao
império da lei, inclusive quanto a conveniéncia e oportunidade
do ato administrativo.

2. Comprovado tecnicamente ser imprescindivel, para o meio
ambiente, a realizac¢do de obras de recuperagio do solo, tem o
Ministério Pablico legitimidade para exigi-la.

3. O Poder Judiciario ndo mais se limita a examinar os aspectos
extrinsecos da administragdo, pois pode analisar, ainda, as
razdes de conveniéncia e oportunidade, uma vez que essas
razoes devem observar critérios de moralidade e razoabilidade.
4. Outorga de tutela especifica para que a Administracdo
destine do orgamento verba prépria para cumpri-la.

421 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE 365.368-AgR, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, julgamento em 22-5-07, DJ de 29-6-07; RE
365.368-AgR, Rel. Ministro Ricardo Lewandowski julgamento em 22-5-
07, DJ de 29-6-07. Extraidos do site: www.stf.gov.br Acesso em: 18
nov. 2012,


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=467724&PROCESSO=365368&CLASSE=RE%2DAgR&cod_classe=539&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2282
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=467724&PROCESSO=365368&CLASSE=RE%2DAgR&cod_classe=539&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2282
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=467724&PROCESSO=365368&CLASSE=RE%2DAgR&cod_classe=539&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2282
http://www.stf.gov.br/
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5. Recurso especial provido.#?

Percebe-se que tal ementa deixa clara a
possibilidade de sindicabilidade dos atos administrativos
discricionarios ao afirmar que “o Poder Judiciario ndo mais
se limita a examinar os aspectos extrinsecos da
administracao”, podendo, inclusive, analisar as razodes de
conveniéncia e oportunidade do ato, se respeitados os
“critérios de moralidade e razoabilidade.”**

Destaque-se que no voto em analise a relatora
ministra Eliana Calmon levanta a seguinte problematica:

Pode o Judicidrio, diante de omissio do Poder Executivo,
interferit nos critérios da conveniéncia e oportunidade da
Administragdo para dispor sobre a prioridade da realizacdo de
obra publica voltada para a reparacio do meio ambiente, no
assim chamado mérito administrativo, impondo-lhe a imediata
obrigacdo de fazer? Em caso negativo, estaria deixando de dar
cumprimento a determinac¢io imposta pelo art. 3°, da lei de acdo
civil pablicar4*

A partir de entdo, a rel. ministra Eliana Calmon
procura argumentar seu voto no sentido de demonstrar a
possibilidade de o Poder Judiciario intervir na escolha de tal
ato administrativo discricionario como forma de garantir a
preservacao do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

422 BRASIL, Supetior Tribunal de Justica. REsp 429-570 — GO
(2002/0046110-8) Rel. Min. FEliana Calmon. Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 8 jan. 2013.

423 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 429-570 — GO
(2002/0046110-8) Rel. Min. Eliana Calmon. Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 8 jan. 2013.

424 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 429-570 — GO
(2002/0046110-8) Rel. Min. Eliana Calmon, voto, {1.04 . Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 8 de jan. 2013.


http://www.stj.jus.br/
http://www.stj.jus.br/
http://www.stj.jus.br/
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Dessa forma, manifesta expressamente sua perspectiva
sobre a questdo ao referir que, na “ética sob a qual se deve
analisar a questao nio é puramente a da natureza do ato
administrativo, mas a da responsabilidade civil do Estado,
por ato ou omissao, dos quais decorram danos ao meio
ambiente.”*”

Tal argumentag¢ao evidencia a adogao da tese
substancialista, na qual o Poder Judiciario, situado no
paradigma do Estado Democratico de Direito, equipara-se
aos demais poderes (Legislativo e Executivo), exercendo sua
atribui¢do de “contrapoder”, partindo da premissa de que é
parte da estrutura constitucionalmente organizada para
implementar  os  direitos e deveres  plasmados
constitucionalmente. Para tanto, a fim de justificar sua
decisdo, recupera o papel histérico desempenhado pelo
Poder Legislativo, o qual considera como um “superpoder”
pela producdo estrita e ilimitada da lei, e pelo Poder
Executivo, na conformacao da escolhas administrativas para
a realizacao do facere ou non facere, chamado de “mérito
administrativo”.

Denota a mudanga na concepgao de tais teorias
administrativas ~ para  reforcar a maior atribui¢do
desempenhada pelo Poder Judiciario para “imiscuir-se no
amago do ato administrativo, a fim de, mesmo nesse intimo
campo, exercer o juizo de legalidade, coibindo abusos ou
vulneragao aos principios constitucionais, na dimensao
globalizada do orcamento.”** No desenvolvimento do seu
voto, ainda refere:

425 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 429-570 — GO
(2002/0046110-8) Rel. Min. Eliana Calmon, voto, {1.04 . Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 8 de jan. 2013.

426 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 429-570 — GO
(2002/0046110-8) Rel. Min. Eliana Calmon, voto, 1.04 . Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 8 de jan. 2013.
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Dentro desse novo paradigma, nio se pode simplesmente dizer
que, em matéria de conveniéncia e oportunidade, ndo pode o
Judiciario examina-las. Aos poucos, o carater de liberdade total
do administrador vai se apagando da cultura brasileira e, no
lugar, coloca-se na andlise da motivagio do ato administrativo
a area de controle. F, diga-se, porque pertinente, nao apenas o
controle em sua acepgao mais ampla, mas também o politico e
a opinido publica.*?’

Estabelece, dessa forma, a clara possibilidade de
corre¢ao de eventuais desvios e omissoes administrativas por
parte do Poder Judiciario, justificando a tendéncia cada vez
maior de restringir o carater de “liberdade total” do
administrador nas decisoes administrativas quando essas nao
se conformarem com os “deveres constitucionais” do poder
publico de preservar e conservar o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado as presentes e futuras geracoes.
Com essa posi¢ao, assegura que os principios constitucionais
sao os balizadores que devem orientar qualquer ato
administrativo, seja discricionario, seja vinculado, por parte
da Administracao Publica.

Em seguida, caracteriza o dano ambiental causado
pela omissao administrativa, bem como a importancia da
correcao judicial “na escolha administrativa”, a fim de
recuperar a area degradada, argumentando:

Na espécie em julgamento, tem-se, comprovado, um dano
objetivo causado a0 meio ambiente, cabendo ao Poder Publico,
dentro da sua esfera de competéncia e atribuicio, providenciar
a corre¢ao. Ao assumir o encargo de gerir o patrimonio publico,
também assumiu o dever de providenciar a recomposicao do
meio ambiente, cuja degradacio, provocada pela erosio e o

427 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 429-570 — GO
(2002/0046110-8) Rel. Min. Eliana Calmon, voto, {1.04 . Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 8 de jan. 2013.
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descaso, haja vista a utilizagdo das crateras como depdsito de
lixo, esta provocando riscos de desabamento e assoreamento
de cérregos, prejudicando as dreas de mananciais.*?8

Por fim, “da provimento ao Recurso Especial para
ordenar que a Administragao providencie imediatamente as
obras necessarias a recomposi¢ao do meio ambiente.”

Deve ser ressaltado que o min. Pecanha Martins
discordou do voto da relatora, aplicando o classico
entendimento utilizado nos tribunais, ja apresentado no
presente trabalho de pesquisa, no qual aplica a
impossibilidade de controle de tais atos discricionarios pelo
Poder Judiciario para negar seguimento ao recurso especial,
justificando da seguinte forma sua contrariedade:

St. Presidente, continuo ainda fiel as licGes antigas de Miguel
Seabra Fagundes, no melhor livro que ja se escreveu sobre o
controle dos atos administrativos. Ao Poder Judicidrio ndo cabe
julgar a conveniéncia e a oportunidade dos atos administrativos.

Entendo que o Judicidrio ndo pode imiscuir-se na conveniéncia
e na oportunidade dos atos do Poder Executivo, da mesma
forma como defendo a integridade do exercicio do poder pelo
Judiciario e pelo Legislativo.4?

Essa posi¢ao ainda ¢ predominante no Superior
Tribunal de Justica quando o tema se refere a possibilidade

428 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 429-570 — GO
(2002/0046110-8) Rel. Min. Eliana Calmon, voto, 1.04 . Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 8 jan. 2013.

429 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 429-570 — GO
(2002/0046110-8) Rel. Min. Eliana Calmon, voto, f1.06-07 . Disponivel
em: www.stj.jus.br Acesso em: 8 jan. 2013.
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de controle judicial dos atos administrativos discricionarios
por parte do Poder Judiciario.”’ *!

430 BRASIL, Supetior Tribunal de Justica. REsp 169876/SP, Rel. Min.
José Delgado, DJU 21.09.1998. “Administrativo. Processo civil. A¢do
civil publica. 1.0 Ministério Publico esta legitimado para interpor agiao
civil publica defender interesses coletivos; 2. Impossibilidade do juiz
substituir a Administracdo Publica determinando que obras de infra-
estrutura sejam realizadas em conjunto habitacional. Do mesmo modo,
que desfaga construcdes ja realizadas para atender projetos de protecio
ao parcelamento do solo urbano. 3. Ao Poder Executivo cabe a
conveniéncia e a oportunidade de realizar atos fisicos de administracdo
(construcio de conjuntos habitacionais etc.). o Judiciario ndo pode, sob
o argumento de que esta protegendo direitos coletivos, ordenar que tais
realizacOes sejam consumadas. 4. As obrigacdes de fazer permitidas pela
acdo civil publica nio tem for¢a de quebrar a harmonia e independéncia
dos Poderes. 5. O controle dos atos administrativos pelo Poder
Judiciario esta vinculado a perseguir a atuacio do agente publico em
campo de obediéncia aos principios da legalidade, da moralidade, da
eficiencia, da impessoalidade, da finalidade, e, em algumas situagées do
controle de mérito. 6. As atividades de realizacio dos fatos concretos
pela administracdo depende de dotacdes orcamentarias prévias e de
programas de prioridades estabelecidos pelo governante. Nio cabe ao
Poder Judiciario, portanto, determinar, as obras que deve edificar,
mesmo que seja para proteger o meio ambiente. 7. recurso provido.”
Disponivel em: www.stj.jus.br Acesso em: 8 jan. 2013.

431 BRASIL, Supetior Tribunal de Justica. AgRg 138901/GO, Rel. Min.
José Delgado, unanimidade, DJU 15 setembro de 1997.“Processual civil.
Agravo regimental. Recurso Especial. a¢do civil publica. Ministério
Publico. Caréncia de acdo. Municipio. Obra para protecio do meio
ambiente. 1.N3o se empresta seguimento a recurso especial intentado
para reformar acérdio que elegeu matéria constitucional como informe
basico para a conclusio assentada. 2.Em tese, pode a administracdo
publica figurar no pélo passivo da agao civil pablica e até ser condenada
ao cumprimento da obrigacdo de fazer ou deixar de fazer. 3.0 art. 3°, da
Lei 7357/85, ha ser aplicado contra a Administracio Publica, hd de ser
interpretado como vinculado aos principios constitucionais que regem a
Administracdo Publica, especialmente o que outorga ao Poder Executivo
“o gozo de total liberdade e discricionariedade para eleger as obras
prioritarias a serem realizadas, ditando a oportunidade e conveniéncia
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Evidencia-se, portanto, diante das classicas
decisoes ja apresentadas no decorrer do trabalho, a evolu¢ao
progressiva enfrentada pelo voto em questio ao abrir “novos
horizontes” jurisdicionais sobre a matéria de controle do ato
administrativo discricionario, possibilitando, que o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, uma vez
violado, possa ser efetivamente recuperado tal qual assegura
o comando constitucional.

Cabe notar também no voto em questdo a auséncia
do recurso de argumentagdo por meio de colagdo de
jurisprudéncias paradigmaticas sobre a matéria tao utilizada
pelos tribunais para motivar suas decisoes.

Percebe-se, dessa forma, a importancia do voto
proferido pela min. Eliana Calmon*2? no ordenamento

desta ou daquela obra, ndo sendo dado ao Poder Judiciario obriga-lo a
dar prioridade a determinada tarefa do poder publico (trecho do
acordio). 4. Matéria constitucional sublimada, essencialmente, no aresto
que ndo cabe ser examinado em sede de recurso especial. 5.Agravo
regimental improvido.” Disponivel em: www.stj.jus.br Acesso em: 8 jan.
2013.

432 BRASIL, Supetior Tribunal de Justica. REsp 28.222/SP, Rel.
Ministra Eliana Calmon, no qual o Ministério Publico ajuizou A¢io Civil
Publica a fim de condenar o Municipio de Itapenininga por
responsabilidade solidaria, ja que havia se omitido a fiscalizar a emissdo
de efluentes (polui¢do das 4guas) no Ribeirdo do Carrito ou
Tabodozinho. A ementa restou apresentou-se da seguinte forma
“DIREITO ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ARTIGOS 23,
INCISO VI E 225, AMBOS DA CONSTTTUICAO FEDERAL.
CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA DO MUNICIPIO. SOLIDARIEDADE DO PODER
CONCEDENTE. DANO DECORRENTE DA EXECUCAO DO
OBJETO DO CONTRATO DE CONCESSAO FIRMADO ENTRE
A RECORRENTE E A COMPANHIA DE SANEAMENTO
BASICO DO ESTADO DE SAO PAULO - SABESP
(DELEGATARIA DO SERVICO MUNICIPAL). ACAO CIVIL
PUBLICA. DANO AMBIENTAL. IMPOSSIBILIDADE DE
EXCLUSAO DE RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO POR
ATO DE CONCESSIONARIO DO QUAL E FIADOR DA
REGULARIDADE DO SERVICO CONCEDIDO. OMISSAO NO
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juridico em prol da efetivagao dos preceitos constitucional-
ambientais, primeiro porque procura (des)construir, no
ambito do Superior Tribunal de Justica, corte superiora de
legislagao infraconstitucional do pafs, a cultura liberal da
impossibilidade do Poder Judiciario de controlar o mérito
administrativo do ato administrativo discricionario,
considerado ainda hoje como imune a analise judicial;
segundo porque corrige uma decisio administrativa
equivocada pela Administracio Publica que estava causando
prejuizos ao equilibrio do meio ambiente e a sadia qualidade
de vida das pessoas que se encontravam no seu entorno; em
terceiro, que pode ser considerada a mais importante, foi a
determinagdao judicial a propria Administragio Publica
Municipal a implementar das obras necessarias a
recomposi¢ao do meio ambiente.

Tal determinagao judicial esta carregada de
significados e motivagdes por ultrapassar a “normalidade
jurispudencial”, que se constitui em anular ou corrigir o ato

DEVER DE FISCALIZACAO DA BOA EXECUCAO DO
CONTRATO PERANTE O POVO. RECURSO ESPECIAL
PROVIDO PARA RECONHECER A LEGITIMIDADE PASSIVA
DO MUNICIPIO. T - O Municipio de Itapetininga ¢ responsavel,
solidariamente, com o concessionario de servigo publico municipal, com
quem firmou "convénio" para realizagdo do servico de coleta de esgoto
urbano, pela poluicio causada no Ribeirdo Cairito, ou Ribeirdo
Tabodozinho. II - Nas acbes coletivas de protecio a direitos
metaindividuais, como o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, a responsabilidade do poder concedente nio ¢ subsidiaria,
na forma da novel lei das concessdes (Lei n. ® 8.987 de 13.02.95), mas
objetiva e. portanto, solidaria com o concessionario de servico publico,
contra quem possui direito de regresso, com espeque no art 14, § 1o da
Lei n. © 6.938/81. Nio se discute, pottanto, a liceidade das atividades
exercidas pelo concessionario, ou a legalidade do contrato administrativo
que concedeu a exploracdo de servico publico; o que importa é a
potencialidade do dano ambiental e sua pronta reparagido.” Disponivel
em: www.stj.jus.br Acesso em: 8 jan. 2013.
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administrativo discricionario realizado pelo administrador
publico para muito além, com vistas a condena-lo a
implementar “medidas ativas” ou “agdes prestacionais” a
fim de recuperar o meio ambiente danificado em razao da
propria omissio do poder publico municipal.

Percebe-se pelo voto que o Poder Judiciario
determina a Administracao Publica Municipal cumprir o
mandamento previsto na Constituicado Federal para
preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e os
ecossistemas como uma garantia ao direito fundamental e ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado de uso comum
do povo e da coletividade.

Do mesmo modo, é de se ressaltar a postura
colaborativa do Poder Judiciario, especificamente do
Superior Tribunal de Justica, ao prescrever tais agdes, pois
repara a violagao ao direito assegurado constitucionalmente,
estabelecendo, ainda, a garantia de ser recuperado
materialmente com medidas promocionais protetivas, via
politicas publicas ecoambientais.

Frise-se, portanto, tratar de omissiao administrativa,
razao pela qual a judicializagdo da questao deve ser manejada
com a devida cautela e em situagdes excepcionais, medida
que justificaria a intervencao judicial de modo a preservar o
direito ecoldgico-ambiental a sadia qualidade de vida.

Pode-se, por fim, apresentar decisao do Superior
Tribunal de Justica no que se refere a matéria de
sindicabilidade dos atos discricionarios, a qual permitiu ao
Poder Judiciario conferir a Comunidade Indigena Kaingang
o deferimento do pedido de demarcagdo de terras
indigenas.”” Vale referit que a Associagio de Moradores
Morro do Osso de Porto Alegre ajuizou a¢do ordinaria com

433 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 879188 — RS
(2006/0186323-6) Rel. Min. Humberto Martins. Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 10 jan. 2013.
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o fim de obrigar a Unido e a Fundagao Nacional do Indio —
(Funai) a proceder a demarcagdo das terras indigenas.

Em sede de contestacdo, a Funda¢io Nacional do
Indio, argumentou que a demarcacio de terras indigenas é
ato exclusivo da Administracio Publica, submetido a
consideragdes de conveniéncia e oportunidade, motivo pelo
qual seria impossivel a interven¢ao do Poder Judiciario no
mérito da questdo, sob pena de violacao do principio da
separagao entre os poderes. Alegou também se tratar de
impossibilidade juridica do pedido, porque a intervencao
judicial para ordenar a demarcagio e homologacio do
territorio indigena invadiria a esfera de discricionariedade da
Administragao Publica, ndo cabendo ao Poder Judiciario
definir a prioridade e estabelecer politicas publicas.

Mantida a decisio pelo Tribunal Regional da 4°
Regido, a Funai recorreu ao Superior Tribunal de Justica.

Deve ser ressaltado que a questio da demarcagao
de terras se refere, a principio, a ato administrativo de carater
discricionario, o qual compete privativamente 2
Administragao Puablica, dentro da sua margem de liberdade
conferida pela lei para escolher ou nio a feitura do ato
administrativo naquela determinada situagao.

Entretanto, o Superior Tribunal de Justica manteve
a decisao, para julgar improvido o recurso especial
interposto pela Funai, que objetivava reverter a situagao
alegando, em sintese, haver impossibilidade juridica do
pedido por se tratar de ato administrativo discricionario que
compete privativamente a Administracio Puablica.

A ementa da decisao esta assentada da seguinte
forma:

Direito administrativo e processual civil — demarcacgao de terras
indigenas — auséncia de violagdo do art. 535 do cpc — ato
administrativo discricionario — teoria da asser¢ao — necessidade
de analise do caso concreto para aferir o grau de
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discricionariedade conferido ao administrador puablico —
possibilidade juridica do pedido.

1. Nio viola o artigo 535 do CPC quando o julgado decide de
modo claro e objetivo na medida da pretensio deduzida,
contudo de forma contréria a pretensdo do recorrente.

2. Nos termos da teoria da asser¢do, o momento de verificacio
das condigGes da agdo se da no primeiro contato que o julgador
tem com a petigdo inicial, ou seja, no instante da prolagao do
juizo de admissibilidade inicial do procedimento.

3. Para que se reconheca a impossibilidade juridica do

pedido, é preciso que o julgador, no primeiro olhar, perceba que
o petitum jamais podera ser atendido, independentemente do
fato e das circunstancias do caso concreto.

4. A discricionariedade administrativa ¢ um dever posto ao
administrador para que, na multiplicidade das situagoes faticas,
seja encontrada, dentre as diversas soluges possiveis, a que
melhor atenda a finalidade legal.

5. O grau de liberdade inicialmente conferido em abstrato pela
norma pode afunilar-se diante do caso concreto, ou até mesmo
desaparecer, de modo que o ato administrativo, que
inicialmente demandatia um juizo discricionario, pode se
reverter em ato cuja atuacdo do administrador esteja vinculada.
Neste caso, a interferéncia do Poder Judiciario nio resultara em
ofensa ao principio da separacido dos Poderes, mas restauracio
da ordem juridica.

6. Para se chegar ao mérito do ato administrativo, nio basta a
analise in abstrato da norma juridica, é preciso o confronto
desta com as situagoes faticas para se aferir se a pratica do ato
enseja dvida sobre qual a melhor decisdo possivel. F na ddvida
que compete ao administrador, e somente a ele, escolher a
melhor forma de agir.

7. Em face da teotia da assercio no exame das condicGes da
acdo e da necessidade de dilagdo probatoria para a analise dos
fatos que circundam o caso concreto, a agao que visa a um
controle de atividade discricionaria da administragao publica
nao contém pedido juridicamente impossivel.

8. A influéncia que uma decisao liminar concedida em processo
conexo pode gerar no caso dos autos pode recair sobre o
julgamento do mérito da causa, mas em nada modifica a
presenca das condic¢oes da acdo quando do oferecimento da
peticdo inicial.
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Recurso especial improvido.#3*

Apesar de o acordao estar enfatizando a teoria da
assercao como matéria estritamente processual, j4 que se
levantou a impossibilidade juridica do pedido, toda a
problematica da questao esta centrada na possibilidade de o
Poder Judiciario controlar ou nao o ato administrativo
discricionario. Assim, ¢é interessante apresentar alguns
trechos do acérdao, cuja posi¢io do rel. min. Humberto
Martins esclarece qualquer eventual duvida sobre a matéria.
Segundo o relator do processo, o primeiro passo para
delimitar a 4rea seria recorrer a doutrina tradicional,
subdividindo os atos administrativos em diferentes
elementos.

Destaque-se que o relator justifica a questio, para
quem “tradicionalmente, se solidificou o entendimento de
que ¢é nesses casos onde o administrador se vale da
discricionariedade conferida pela lei, que reside o ‘mérito’ do
ato administrativo, fruto de um juizo de conveniéncia e
oportunidade, e impassivel de controle judicial.”*® Da
mesma forma, desconstréi o paradigma da insindicabilidade
do ato administrativo discriciondrio, utilizando-se da
seguinte argumentagao para nao afastar esse ato do controle
jurisdicional:

Isto porque, muitas vezes, apesar da lei conferir in abstrato
discricionariedade ao administrador para a pratica de um ato,
diante do caso concreto, este grau de liberdade pode afunilar-

434 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 879188 — RS
(2006/0186323-6) Rel. Min. Humberto Martins. Disponivel em:
www.stj.jus.br Acesso em: 10 jan. 2013.

435 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 879188 — RS
(2006/0186323-6) Rel. Min. Humberto Mattins, voto, p. 13. Disponivel
em: www.stj.jus.br Acesso em: 10 jan. 2013.
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se ou até sumir e o Judiciario nido deve retrair de sua
incumbeéncia de apreciar a validade de tais atos, apenas porque
se originaram eles de uma competéncia discricionaria.
Explica-se. E proprio do Estado Democratico de Direito a sua
total submissdo aos pardmetros da legalidade, de modo que, a
atividade estatal, principalmente a administrativa, nada mais ¢é
do que o cumprimento da vontade geral fixada pela lei.

A lei determina uma série de finalidades a serem alcangadas pela
atividade administrativa do estado, de modo que a busca pelas
finalidades se impde para a Administracio Publica com um
carater de dever, ou melhor, de funcdo em sentido juridico.
Desse modo, a discricionariedade administrativa €, antes de
mais nada, um dever posto a Administracio Publica para que
no caso concreto, esta encontre, dentre as diversas solucdes
possiveis, a que melhor atende a finalidade legal.

E prossegue atentando:

Ao omitir a situacio de fato a qual deverd incidir, como
também, ao conferir alternativas de conduta a Administracio
Publica, a lei apenas reconhece a sua impossibilidade de auferir
antecipadamente qual o comportamento que melhor atenderia
a0 interesse publico, razdo pela qual, outorga ao administrador,
que ¢ quem se defronta com o caso concreto, a
discricionariedade para que ele mesmo possa atinar com a
providencia necessaria a satisfazer ao intuito legal.

Se a lei atribui discricionariedade ao administrador é para que
se melhor satisfaca a finalidade legal. Entender de forma
contraria seria ilégico num Estado Democratico de Direito, de
sorte que, se diante do caso concreto, apenas uma solugio se
mostrar como Otima a satisfacio do interesse publico, esta
devera ser obrigatoriamente tomada pela Administracio,
mesmo que originariamente a competéncia para a pratica do ato
seja discricionaria.

Quase se encaminhando para o encerramento da

argumentagao sobre o tema, justifica o relator que o “grau
de liberdade inicialmente conferido em abstrato pela norma
pode afunilar-se diante do caso concreto, ou até mesmo
desaparecer, e o ato administrativo que nao for o que melhor
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atenda ao interesse publico, deve ser abalizado pelo Poder
Judiciario.”**

Por fim, fecha a questao da analise judicial sobre o
ato administrativo:

Em razao dos fundamentos que acabei de expor, chego a
conclusdo de que o mérito do ato administrativo nio se revela
da simples e isolada analise da norma in abstrato, mas sim do
confronto desta com os fatos surgidos no caso concreto, cuja
peculiaridade pode reduzir, ou até eliminar, a liberdade que o
administrador publico tem para executar a conduta Otima
pretendida pela lei.

Sendo assim, a possibilidade ou nao, do pedido contido na a¢ao
que visa a demarcacdo de terras indigenas sera conclusio a que
o julgador chegara apés a analise das circunstancias que
envolvem o caso concreto, ndo se podendo afirmar de pronto
que o ordenamento juridico veda tal possibilidade apenas por
se tratat de ato que, em abstrato, possui caracteristicas
discricionarias.*37

Trata-se de uma decisio de extrema vanguarda
sobre a questao da sindicabilidade dos atos administrativos
discricionarios, ja que supera a tendéncia jurisprudencial
atual em matéria de controle jurisdicional, que entendia pela
impossibilidade de o Poder Judiciario adentrar na analise do
mérito administrativo, por se compreender que tal mister
competiria a Administracao Publica, e que sua interferéncia
causaria, por consequéncia, violagdio a harmonia e a
separacao entre os poderes, previstas constitucionalmente.

436 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 879188 — RS
(2006/0186323-6) Rel. Min. Humberto Mattins, voto, p. 14. Disponivel
em: www.stj.jus.br Acesso em: 10 jan. 2013.

437 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp 879188 — RS
(2006/0186323-6) Rel. Min. Humberto Mattins, voto, p. 16. Disponivel
em: www.stj.jus.br Acesso em: 10 jun. 2009.
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Do mesmo modo, é importante ressaltar que a
decisao ora apresentada demonstra uma preocupagao por
parte do Poder Judiciario em corrigir os atos administrativos,
sejam discricionarios, sejam vinculados, da Administragao
Publica, de forma a respeitar aos preceitos constitucionais.
Essa linha adotada pelo min. Humberto Martins pode
perfeitamente  ser  caracterizada com a  corrente
substancialista, a qual o Poder Judiciario situado no
paradigma do Estado Democratico de Direito se equipara
aos demais poderes (Legislativo e Executivo), exercendo sua
atribui¢do de “contrapoder”, partindo da premissa de que o
Poder Judiciario é parte da estrutura constitucionalmente
organizada, para implementar os direitos e deveres
plasmados constitucionalmente.

Assim, tal decisao vem ao encontro a atuagao que
se espera do Poder Judiciario ao assumir uma funcao politica
diante da crise de representatividade e legitimidade
enfrentada pelo Legislativo, de modo a ampliar sua esfera de
controle diante dos atos da Administracao Puablica, com o
fim de fazer respeitar o direito ecolégico-ambiental, mas,
especialmente, de colaborar com a consagracao do Estado
Democritico de Direito.

Percebe-se, por conseguinte, que o Poder Judiciario
tem, gradativamente, demonstrado a legitimidade
democratica que lhe foi atribuida pela Constitui¢ao, como
verdadeiro Poder de Estado auténomo, caracterizado por
uma fungdo politico-juridica transformadora, tal qual ¢é
exigido no paradigma de Estado Democratico de Direito, a
fim de equilibrar e corrigir eventuais instabilidades por parte
dos poderes Legislativo e Executivo, salvaguardando os
principios democraticos e os direitos fundamentais.

E de se frisar que o controle exercido pelo Poder
Judiciario na sindicabilidade dos atos administrativos
discricionarios também se caracteriza com a natureza politica
nas decisoes judiciais, na medida em que se manifesta como
um importante mecanismo garantidor do respeito aos
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direitos fundamentais a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado e a sadia qualidade de vida, servindo de
contrapeso aos outros poderes para a protecao das
minorias.*®

E importante destacar que, nessa perspectiva, a
responsabilidade pela preservagio e conservagao do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ uma tarefa
de todos os poderes publicos, seja o Executivo, seja o
Legislativo e especialmente do Poder Judiciario, que foi
incumbido constitucionalmente de guardar a inviolabilidade
dos direitos fundamentais. Do mesmo modo, vale ressaltar
que tal incumbéncia por parte do Poder Judiciario pressupoe
um entrelacamento constante de dialogo e cooperagao entre
o juridico e o politico, tal como proposto inicialmente no
presente trabalho.

Assim, o Poder Judiciario nao pode mais ser aquele
poder neutro e vinculado a outro Poder de Estado, oriundo
do paradigma do Estado Liberal, a desempenhar um papel
meramente burocratico, formal e administrativista, mas deve
ter uma postura garantista com vistas a resguardar os direitos
ecolégico-ambientais.

Esse ¢ o papel que se espera nao apenas do Poder
Judiciario, mas do Executivo e Legislativo para a preservacao
e conservagao do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado a sadia qualidade de vida da populagio.

438 TAYLOR, Matthew M. O Judiciario e as politicas publicas no Brasil.
Extraido do site www.scielo.br, Acesso em: 1 dez. 2013.
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