





SUSTENTABILIDADE
E CONTAS PUBLICAS:

paradigmas nacionais e
internacionais de controle




Direcio Executiva: Luciana de Castro Bastos
Direcio Editorial: Daniel Carvalho

Diagramacao e Capa: Editora Expert

A regra ortografica usada foi prerrogativa do autor

Todos os livros publicados pela Expert Editora

-
creatlve Digital estao sot‘> 0s direitgs da Creative Commons
COEBMmons v e

4.0, referencias, bem como a obra, sdao de
@ @ responsabilidade exclusiva do autor”

Financiado pela Unido Europeia. Os pontos de vista e as opinides expressas sao as do(s)

autor(es) e nao refletem necessariamente a posicao da Uniao Europeia ou da Agéncia de

Execucao Europeia da Educacao e da Cultura (EACEA). Nem a Unido Europeia nem a EACEA
podem ser tidos como responsaveis por essas opinides.

Dados Internacionais de Catalogacao na Publicacao (CIP)

DIZ, Jamile Bergamaschine Mata. MIRANDA, Rodrigo Marzano Antunes.
OLIVEIRA, Marcio Luis de. Sustentabilidade e contas publicas: paradigmas
nacionais e internacionais de controle / organizado por Jamile
Bergamaschine Mata Diz, Rodrigo Marzano Antunes Miranda, Marcio Luis
de Oliveira. - Belo Horizonte, MG: Editora Expert, 2026. 318 p.

ISBN: 978-65-6006-265-8

1.Direito administrativo - Brasil. 2. Controle externo. 3. Sustentabilidade. 4.
Contas publicas. 5. Gestao ambiental. I. Diz, Jamile Bergamaschine Mata,
org. ll. Miranda, Rodrigo Marzano Antunes, org. lll. Oliveira, Marcio Luis de,
org. IV. Titulo.

CDD: 342.06 CDU: 342.9

Modo de acesso: https://experteditora.com.br

Indices para catilogo sistematico:
Direito Administrativo / Controle Externo - 342.06 / 342.9

experteditora.com.br
contato@editoraexpert.com.br



Prof. Dra. Adriana Goulart De Sena Orsini
Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG

Prof. Dr. Alexandre Miguel

Cavaco Picanco Mestre

Universidade Autonoma de Lisboa, Escola.
Superior de Desporto de Rio Maior, Escola.
Superior de Comunicacao Social (Portugal),
The Football Business Academy (Suica)

Prof. Dra. Amanda Flavio de Oliveira
Universidade de Brasilia - UnB

Prof. Dr. Carlos Raul Iparraguirre
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales,
Universidad Nacional del Litoral (Argentina)

Prof. Dr. César Mauricio Giraldo
Universidad de los Andes, ISDE, Universidad

Pontificia Bolivariana UPB (Bolivia)

Prof. Dr. Eduardo Goulart Pimenta

Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG.

e PUC - Mlnas

Prof. Dr. Gladston Mamede
Advogado e escritor

Prof. Dr. Francisco Satiro
Faculdade de Direito da USP - Largo Sao
Francisco

Prof. Dr. Gustavo Lopes Pires de Souza
Universidad de Litoral (Argentina)

Prof. Dr. Henrique Viana Pereira
PUC - Minas

Prof. Dr. Javier Avilez Martinez

Universidad Anahuac, Universidad
Tecnologica de México (UNITEC), Universidad
Del Valle de Mexico (UVM) (Mexico)

Prof. Dr. Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca

Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG.

L0}

—

ORI

HO

Prof. Dr. Julio Cesar de Sa da Rocha
Universidade Federal da Bahia - UFBA

Prof. Dr. Leonardo Gomes de Aquino
UniCEUB e UniEuro, Brasilia, DF.

Prof. Dr. Leonardo Ferreira Vilaga
Universidade de Itauna - UIT e Universidade
do Estado de Minas Gerais - UEM

Prof. Dr. Luciano Timm
Fundagao Getulio Vargas - FGVSP

Prof. Dr. Mario Freud
Faculdade de direito Universidade
Agostinho Neto (Angola)

Prof. Dr. Marcelo Andrade Féres
Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG

Prof. Dr. Omar Jesus Galarreta Zegarra
Universidad Continental sede Huancayo,
Universidad Sagrado Corazon (UNIFE),
Universidad Cesar Vallejo. Lima Norte (Peru)

Prof. Dr. Rafael Soares Duarte de Moura
Universidade Estadual De Montes Claros

Prof. Dr. Raphael Silva Rodrigues
Centro Universitario Unihorizontes
e Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG

Prof. Dra. Renata C. Vieira Maia
Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG

Prof. Dr. Rodolpho Barreto Sampaio Junior
PUC - Minas e Faculdade Milton Campos

Prof. Dr. Rodrigo Almeida Magalhaes
Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG.
PUC - Minas

Prof. Dr. Thiago Penido Martins
Universidade do Estado de
Minas Gerais - UEMG






AUTORES

Alice Castelani de Oliveira

Doutoranda em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG), mestra em Seguranga Internacional e Defesa
pela Escola Superior de Guerra (ESG) e bacharel em Ciéncias do Estado
pela UFMG. E-mail: alicecastelani@gmail.com

Amanda Caroline Galdino

Doutoranda em Politica e Sociologia pela Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC). Mestre em RelacOes Internacionais pela
Universidade Estadual da Paraiba (UEPB). Florianépolis, Brasil,
amandacarolinel296@gmail.com.

Anna Beatriz Leite Henriques

Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de
Pernambuco (PPGCP/UFPE). Professora de RelacGes Internacionais
na Universidade Federal da Paraiba (UFPB). Jodo Pessoa, Brasil,
annabeatrizlhl@gmail.com.

Arthur Nadu Rangel

Doutor e Mestre em Direito pela Faculdade de Direito da
UFMG, bacharel em Direito pela Faculdade Promove, especialista em
Ciéncias Criminais pela Faculdade Arnaldo, professor na Faculdade
Promove, colaborador na Faculdade de Direito da UFMG, colaborador,
pesquisador e professor na Escola de Contas e Capacitagdo Prof. Pedro
Aleixo do TCEMG, membro da ABED, membro efetivo da Sociedade
Hegel Brasil, Diretor do Grupo de Estudos Estratégicos da Faculdade
Promove, membro do Grupo de Pesquisa em Estudos Estratégicos Raul
Soares (UFMG), Do grupo e pesquisa em IA do TCEMG e do Grupo de
Pesquisa em Teoria, Filosofia e Ciéncias do Estado do TCEMG, Diretor
da Revista Pensar Direito, Analista dos sites - Plano Brazil, Forcas de
Defesa, Arsenal Geopolitica, Pesquisador da Think-Tank sovereignty,



Atualmente desenvolvendo pesquisa sobre a Filosofia do Poder e a
Filosofia do Estado.

Cecilia Moreira Henriques Cavalcante

Auditora de controle externo no TCE-MG, lotada no Ministério
Publico de Contas - MPC-MG, mestranda em Direito Ambiental e
Desenvolvimento Sustentdvel, no Centro Universitdrio Dom Helder,
em Belo Horizonte. ceciliahenriquesll@gmail.com

Clarine Lima Lucena

Estudante de Direito na Universidade Estadual Vale do
Acaraud. Ex-Pesquisadora na LABADI (Liga académica brasileira de
antropologia e direitos indigenas) sobre legislacdo latino-americana
dos povos indigenas. Ex-Pesquisadora no NECC (Nucleo de Estudo em
Ciéncias Criminais) da UFC na area Colonialidade, Raca e Género na
Criminologia. Pesquisadora no GEDAI (Grupo de Estudo de Direito
e Assuntos Internacionais) da UFC na area Direito Internacional da
Unido Europeia. Membra do GETIS (Grupo de Estudo em Tecnologia,
Informacao e Sociedade) da UNIFOR na AT4 sobre Visual Law e
Tecnologia Legal. Membra da COPIR (Comissdo da Promocao da
Igualdade Racial). Pesquisadora no PET Saude (Programa de educagio
pelo trabalho para a saude) da Universidade Estadual Vale do
Acarau. Estagidria na area de Direito trabalhista no escritério Costa e
Lucena. Estagidria de Direito na Defensoria Publica da Unido. Email:
clarinelucena@gmail.com

Fernando Barotti dos Santos

Doutor em Direito pela UFMG (2025), na linha de pesquisa
Hermenéutica Fenomenoldgica, com bolsa CAPES/PROEX. Mestre
em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentdvel e Bacharel
em Direito pela Escola Superior Dom Helder Camara (2019; 2016).
Professor de Pés-Graduacao e pesquisador dos grupos MAPPS e CEJM-
UFMG.



Gabriel Rojas Roscoe Salerno Penido

Graduado e Mestre em Direito pela Faculdade Milton Campos,
Especialista em Financas Publicas pela Escola de Contas e Capacitacao
Professor Pedro Aleixo. Consultor Técnico-Legislativo no Governo do
Estado de Minas Gerais. CV: http://lattes.cnpq.br/2014084364469687.
Contato: g.rojaspenido@gmail.com

Guilherme Fenicio Alves Macedo

Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Estadual
de Campinas (Unicamp). Mestre em RelacGes Internacionais pela
Universidade Estadual da Paraiba (UEPB). Campinas, Brasil, g186209@
dac.unicamp.br.

Joao Alves de Souza Junior

Doutor e Mestre em Direitos Humanos, Integracdo e Estado
Plurinacional pela Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais
(PUC Minas). Atualmente é Consultor-Geral do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais (TCEMG), professor de Direito na PUC Minas e
advogado, com atuacdo nas areas de Direito Publico, Processo Penal e
Direitos Humanos. joaoalvesmptmg@gmail.com

Joyciane Ferreira Cavalcante Marques

Mestranda em Direito pela Universidade Federal do Ceard
(UFC), onde desenvolve pesquisas voltadas a protecdo da Amazonia
e a efetivacdo dos direitos dos povos indigenas, sendo esse seu atual
campo de interesse. E graduada em Direito pelo Centro Universitario
Christus (Unichristus) e possui formacao pds-graduada (Lato Sensu)
em Direito do Trabalho e Processo do Trabalho pela Unichristus, bem
como em Direito Previdencidrio pela UniFECAF. Advogada hd mais de
10 (dez) anos, sua trajetéria académica e profissional reflete dedicacao
ao aprofundamento tedrico e a aplicacdo pratica do Direito. Contato:
joyfcmarques@gmail.com



Juliana Fatima de Aquino Moreira

Doutoranda em Direito pela UFMG, na linha de pesquisa
Producdo do Direito, Interlegalidade e Discursividade, com bolsa
CNPq. Mestre em Direito Ambiental e Sustentabilidade pela Escola
Superior Dom Helder Camara e Bacharel em Direito pela PUC Minas
(2023;2007). Professora e pesquisadora no grupo MAPPS.

Karla Rebeca de Queiroz Rangel

Graduada em Ciéncias do Estado pela UFMG, mestranda em
Teoria da Justica pelo PPGD com bolsa de fomento CAPES, (orientador:
Prof. Dr. Joaquim Carlos Salgado). Membro da sociedade Hegel do
Brasil. Membro do Grupo de Pesquisa em Estudos Estratégicos
Raul Soares (UFMG) e do Grupo de Pesquisa em Teoria, Filosofia e
Ciéncias do Estado do TCEMG. Atualmente desenvolvendo pesquisa
sobre Teoria do Estado no Oriente e teoria da Legitimidade no Estado
Japonés.

Luciana Moraes Raso Sardinha Pinto

Doutora e Mestre em Direito Administrativo pela Universidade
Federal de Minas Gerais, UFMG, Belo Horizonte, Minas Gerais, Brasil.
Coordenadora e professora no Curso de Pds-Graduacao da Escola de
Contas e Capacitagdo Professor Pedro Aleixo. Analista de Controle
Externo do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. CV: http://
lattes.cnpq.br/4519213255441318. Contato:lraso@tce.mg.gov.br

Marcilio Barenco Corréa de Mello

Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas do Estado de
Minas Gerais. Pés-Doutorando em Direito pela Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG). Doutor em Ciéncias Juridicas Publicas
pela Universidade do Minho (Portugal). Mestre em Fundamentos
Constitucionais dos Direitos pela Universidade Federal de Alagoas
(UFAL).



Marcus Vinicius Prates

Auditor de Controle Externo e Coordenador de Auditoria na
esfera estadual no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerias
(TCEMG); Mestre em Controladoria e Contabilidade pelo Centro de
Pés-graduacdo e Pesquisas em Controladoria e Contabilidade da
UFMG (2023); Especialista em Controladoria e Contabilidade Publica
pela UFPE (2017); Especialista em Politica e Estratégia pela Associacao
dos Diplomados da Escola Superior de Guerra (2012); Graduado em
Ciéncias Contabeis pela Pontificia Universidade Cat6lica de Campinas
(PUC-Campinas, 2010).

Pedro Henrique Basiqueto Bersani

Graduando em Direito pela Universidade do Estado de Minas
Gerais, unidade Passos/MG. Pesquisador com foco na darea de Ciéncias
Politicas, Direito Publico, Direito Ambiental e Direitos Humanos.
Link para o Lattes: https:/buscatextual.cnpq.br/buscatextual/
visualizacv.do;jsessionid=CC5BESF7A1CE92E826933EF9D3497DF4.
buscatextual_0

Rodrigo Marzano Antunes Miranda

Diretor da Escola de Contas e Capacitacao Professor Pedro Aleixo,
vinculada ao Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG)
(2025-). E doutor em Cidadania, Direitos Humanos, Etica e Politica da
Faculdade de Filosofia da Universidade de Barcelona-UB (2025), mestre
em Direito pela UFMG (2019), especializado em Formacao Politica
(lato sensu) pela PUC-RJ (2007) e graduado em Filosofia (bacharel e
licenciado) pela PUC-MG (2005). Hoje, é membro dos seguintes grupos
de pesquisa: Grupo de Pesquisa dos Semindarios Hegelianos (UFMG);
Grupo de Pesquisa em Estudos Estratégicos Raul Soares (UFMG);
Grupo Internacional de Pesquisa em Cultura, Histéria e Estado
(UFMG-UB); Grupo Permanente de Pesquisa em Teoria, Filosofia e
Ciéncias do Estado (Escola de Contas - TCEMG); Grupo Permanente de
Pesquisa em Inteligéncia Artificial e Inteligéncia Generativa (Escola
de Contas - TCEMG); e Grupo de Pesquisa em Regimes Prdprios de



Previdéncia Social em parceria com a OAB/MG (Escola de Contas -
TCEMG). Além disso, é socio efetivo colaborador da Sociedade Hegel
Brasileira, membro da Sociedade dos Amigos da Marinha em Minas
Gerais (SOAMAR-MG), socio efetivo do Instituto Mineiro de Direito
Administrativo (IMDA) e assessor do Centro Nacional de Fé e Politica
Dom Helder Camara. Contato: agendamarzano@gmail.com. Lattes:
https://lattes.cnpq.br/8767343237031091.

Thiago Henrique da Silva

PossuigraduacaoemCiénciasContabeispeloCentro Universitario
Catolico Salesiano Auxilium (2013), especializacdo em Gestao Publica
com Enfase em Licitacdes e Contratos pela Universidade de Araraquara
(2017), especializagdo em Contabilidade Publica e Responsabilidade
Fiscal pelo Centro Universitario Internacional (2019) e especializacao
em Financas Publicas pela Escola de Contas e Capacitagdo Professor
Pedro Aleixo (2019). Hoje, é Analista de Controle Externo da Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais. Tem experiéncia na area de
Administracdo, com énfase em Administracao Publica.



SUMARIO

Capitulo 1 - A transicao epistemologica da funcao estatal: Constitucionalismo,
Jjuridicidade e consensualismo. 15
Luciana Moraes Raso Sardinha Pinto, Gabriel Rojas Roscoe Salerno Penido

Capitulo - O tribunal de contas do estado de Minas Gerais e a
sustentabilidade: O papel do controle externo no enfrentamento das
MUAANGCAS CLUMALICAS ... 47

Rodrigo Marzano Antunes Miranda, Thiago Henrique da Silva, Marcus Vinicius Prates

Capitulo 3 - Improbidade administrativa ambiental - Desafios na
responsabilizacao em face da Lei n. 14.230, D& 2021......vnsssciiiiiiis 93
Cecilia Moreira Henriques Cavalcante

Capitulo 4 - Por um estado sustentavel. O papel institucional do
MINistério PUBLICO A CONLAS...........isssss s 123
Marcilio Barenco Corréa de Mello

Capitulo 5 - Discricionariedade administrativa x reserva do possivel: A
futura nova realidade dos direitos fundamentais.....c.cociieniciiennnnss 145
Arthur Nadu Rangel, Karla Rebeca de Queiroz Rangel

Capitulo 6 - Negociagdes, meio ambiente & representacao: A questao
ambiental na Amazdnia e o acordo MERCOSUL-UE nos discursos do
parlamento europeu (1999-2019) ..., 169
Guilherme Fenicio Alves Macedo, Anna Beatriz Leite Henriques, Amanda Caroline
Galdino

Capitulo 7 - Entre frascos e politicas: Um estudo comparativo da
logistica reversa de medicamentos no Brasil, Franca e Espanha......199
Juliana Fatima de Aquino Moreira, Fernando Barotti dos Santos

Capitulo 8 - A efetividade do direito ambiental regional: Licdes do
tribunal de justica da Unido Europeia para o pacto amazénico.......... 227
Joyciane Ferreira Cavalcante Marques



Capitulo 9 - Aimplementacao da politica ambiental no Brasil e o papel
estratégico dos municipios e dos mecanismos de controle......... 247
Alice Castelani de Oliveira, Jodo Alves de Souza Junior

Capitulo 10 - Litigios climaticos e o tribunal de justica da uniao europeia:
Uma analise juridica dos limites e potencialidades da jurisdicao
AMDIENTAL EUIOPEIA v ssssssssssssssss s ssssssssssssssssenns 269
Clarine Lima Lucena

Capitulo 11 - Da retdrica verde a injustica ambiental: As conferéncias
internacionais e as nuances entre o desenvolvimento sustentavel e a
realidade AaMAZONICA ... 293

Pedro Henrique Basiqueto Bersani




CAPITULO 1

A TRANSICAO EPISTEMOLOGICA DA FUNCAO ESTATAL:
CONSTITUCIONALISMO, JURIDICIDADE E CONSENSUALISMO.

THE EPISTEMOLOGICAL TRANSITION OF THE STATE
FUNCTION: CONSTITUTIONALISM, CONSTITUTIONAL
NORMATIVITY, AND CONSENSUALISM

Luciana Moraes Raso Sardinha Pinto’

Gabriel Rojas Roscoe Salerno Penido?

Resumo:

O artigo analisa a transicdo epistemoldgica da funcdo estatal
a partir das fases do constitucionalismo ocidental - liberal, social e
democratico - em suas dimensoes histérica, filoséfica e juridica,
evidenciando como os paradigmas, e suas crises, orientaram e
reorientaram a racionalidade juridica e reconfiguraram os modelos
administrativos correspondentes, compreendidos como expressdes
concretas da funcao estatal em cada periodo. Demonstra-se que
categorias classicas do direito administrativo, elaboradas em um
contexto positivista, como legalidade e interesse publico, revelam-
se insuficientes diante das contingéncias plurais das sociedades
pos-modernas, exigindo uma releitura do direito e das categorias
administrativas a luz da principiologia e da jurisdi¢do constitucional.
Conclui-se que o consensualismo constitui expressdo legitima da
racionalidade juridico-constitucional contemporanea.

1 RASO, Luciana. Doutora e Mestre em Direito Administrativo pela Universidade
Federal de Minas Gerais, UFMG, Belo Horizonte, Minas Gerais, Brasil. Coordenadora
e professora no Curso de Pés-Graduacéo da Escola de Contas e Capacitagdo Professor
Pedro Aleixo. Analista de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais. CV: http://lattes.cnpq.br/4519213255441318. Contato:lraso@tce.mg.gov.br

2 ROJAS PENIDO, Gabriel Roscoe Salerno. Graduado e Mestre em Direito pela
Faculdade Milton Campos, Especialista em Finangas Publicas pela Escola de Contas
e Capacitacdo Professor Pedro Aleixo. Consultor Técnico-Legislativo no Governo
do Estado de Minas Gerais. CV: http://lattes.cnpq.br/2014084364469687. Contato:
g.rojaspenido@gmail.com
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Palavras-chave: constitucionalismo; epistemologia juridica;
administracao publica; p6s-positivismo; consensualismo.

Abstract

This article examines the epistemological transition of the state’s
role through the phases of Western constitutionalism - liberal, social,
and democratic - considered in their historical, philosophical, and legal
dimensions. It highlights how paradigms, and the crises that shape them,
have redirected legal rationality and reconfigured the administrative
models corresponding to each period, understood as concrete expressions
of the state’s function. The analysis demonstrates that classical categories
of administrative law, developed within a positivist framework, such
as legality and the public interest, prove insufficient in addressing the
plural contingencies of post-modern societies. This inadequacy demands a
reinterpretation of legal reasoning and administrative categories through
the lens of constitutional principles and the contemporary understanding of
constitutional jurisdiction. The article concludes that consensual practices
in public administration constitute a legitimate expression of the prevailing
constitutional-legal paradigm, contributing to a moredialogical, responsive,
and constitutionally oriented model of state action.

Keywords:  constitutionalism;  legal  epistemology;  public
administration; post-positivism; consensualism.

1INTRODUCAO

Com a consolidacdo do neoconstitucionalismo e a afirmacao do
Estado Democratico-Constitucional de Direito, a concepcao da fungido
estatal foi revisitada para se adequar a um novo paradigma juridico-
institucional. A unilateralidade e a verticalidade que historicamente
caracterizaram a relagcdo entre Estado e sociedade cederam espago
a modelo administrativo orientado por resultados e pelo consenso,
reconhecendo formas horizontais de interagdo e o dissenso como
elemento constitutivo da vida democratica.

16 | Sustentabilidade e Contas Publicas:
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Nesse contexto, a racionalidade administrativa positivista
- historicamente ancorada no formalismo e na rigidez dos atos
estatais - revelou-se, nas complexas e contingentes sociedades pds-
modernas, insuficientemente legitima para fundamentar a agdo
estatal, demandando, assim, uma reorientacdo epistemoldgica
para além da mera legalidade positiva, reconfigurando-a a partir
de uma racionalidade construida intersubjetivamente e sensivel a
pluricentralidade do poder.

Nesse contexto, conceitos juridicos fundamentais, conformados
para atender a racionalidade burocratico-legalista do positivismo,
entraram em crise e perderam sua forca explicativa diante dos
fendmenos juridicos contemporaneos. Diante disso, conceitos como
“legalidade” e, sobretudo, “interesse publico” exigem uma leitura
atenta a sua historicidade, a fim de evitar interpretacdes anacronicas
de institutos que se desenvolveram ja sob as bases jusfiloséficas do
neoconstitucionalismo.

Nesse sentido, as praticas consensuais de resolucdo de
conflitos, embora expressem os fundamentos do paradigma juridico
contemporaneo, ainda tém sua juridicidade questionada quando
analisadas a luz de dogmas positivistas. Torna-se, portanto, necessario
superar as limitacoes conceituais herdadas de uma era burocratico-
legalista para a andlise de juridicidade de institutos contemporaneos,
a exemplo do consensualismo

Por essa razdo, o presente estudo busca examinar, em
perspectiva juridico-filoséfica e epistemoldgica, o percurso histérico
dos paradigmas constitucionais e de seus correspondentes modelos
administrativos, evidenciando como a transformacgao da racionalidade
juridica condiciona a prépria compreensao da fungido estatal. Para
isso, parte-se da analise tedrica dos paradigmas e das tensGes que
marcam suas crises e transicoes; em seguida, passa-se a apresentagdo
das trés fases do constitucionalismo ocidental, consideradas em seus
marcos histéricos, filoséficos e juridicos, bem como dos modelos
administrativos que expressam concretamente a funcdo estatal
em cada periodo; para, por fim, examina juridicidade das praticas
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consensuais como expressao da racionalidade neoconstitucionalista,
orientada ao didlogo, a intersubjetividade e a efetivacdo dos valores
constitucionais.

2 DOGMA E DUVIDA: A COMPREENSAO DOS PARADIGMAS

“Quer se saiba ou ndo, toda interpretacdo do direito realizada
pelos juristas é condicionada por um paradigma” (Simioni, 2007,
p- 217) - conceito que, nas palavras de Thomas Khun (1997, p. 13),
“sdo as realizacOes cientificas universalmente reconhecidas que,
durante algum tempo, fornecem problemas e solugdes modelares
para uma comunidade de praticantes de uma ciéncia”. E a partir
dessa perspectiva que iniciaremos o presente trabalho, partindo
do entendimento de que todo conhecimento cientifico - e a ciéncia
juridica ndo é excegdo® - estd inserido em uma determinada estrutura
de pensamento que orienta a percepc¢ao da realidade, influenciando
diretamente na compreensdo dos fendmenos investigados. Isso
significa, portanto, que conceitos podem assumir diferentes acepcdes
conforme a orientacdo tedrica do paradigma que os sustenta, uma vez
que “as palavras que permaneceram as mesmas nao sao, por si s6, um
indicio suficiente da permanéncia do mesmo conteudo ou significado
por elas designado” (Koselleck, 2006 p. 105).

Os conceitos representam “uma forma de pensamento com
a qual se apreende um sentido de determinado dado conteudistico”
(Avila, 2010, p. 176), cujo intérprete — imerso em sua facticidade e
historicidade* - contribui para a formacao, consolidacdo ou revisdao
de um paradigma, de tal sorte que os conceitos juridicos, que

3 Embora trate primordialmente das ciéncias duras, A Estrutura das Revolucgdes
Cientificas, de Thomas Kuhn, exerceu ampla influéncia em diversas dreas do saber,
da fisica ao direito e da filosofia a teoria literdria, justificando sua utilizacdo como
referencial para a presente reflexdo.

4 A facticidade consiste na possibilidade de, a partir da analise dos fatos concretos,
gerar a solucdo juridica adequada, criando direitos e transformando a ordem
normativa. A historicidade revela que os institutos juridicos emergem em
contextos histdéricos determinados e se modificam conforme a dindmica social.
Cf. KESKE, Henrique Alexander; RODEMBUSCH, Claudine. A hermenéutica da
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estruturam o quadro politico-juridico, se mostram indissociavelmente
co-produzidos entre intérprete e contexto. Nesse sentido, essa
circularidade é evidenciada por Kuhn (1997, p. 219) ao afirmar que “um
paradigma é aquilo que os membros de uma comunidade partilham e,
inversamente, uma comunidade cientifica consiste em homens que
partilham um paradigma.”

“Uma comunidade cientifica, ao adquirir um paradigma, adquire
igualmente um critério para escolha de problemas que, enquanto o
paradigma for aceito, podem ser considerados como dotados de uma
solugdo possivel” (Kuhn, 1997, p. 60). Ocorre que, quando conceitos,
principios e instrumentos deixam de oferecer respostas adequadas as
contingéncias sociais e juridicas, instala-se uma tensao epistemolégica
que pode se intensificar a ponto de tornar-se evidentes os limites de
adequacao do paradigma vigente diante das anomalias.® No campo
do direito, tal circunstancia impde a revisitacdo ndo apenas do plano
dogmatico - isto é, da aplicacao normativa -, mas também da prépria
estrutura epistemoldgica que sustenta os institutos juridicos, pois “a
sucessdo de anomalias e questdes nao satisfatoriamente respondidas
podem conduzir a uma crise do paradigma vigente (Binenbojm, 2014
p. 27).

A luz dessa dinimica, o constitucionalismo ocidental -
inaugurado na esteira da modernidade - atravessou, ao longo de
quase trés séculos, sucessivas crises que moldaram a tradigdo
juridico-civilizacional e refletiram os paradigmas de Estado préprios
de cada contexto histérico, influenciando ndo apenas os modelos
administrativos e a funcao estatal, mastambém a propria compreensao
do direito.

Sob essa perspectiva, a reflexdo do Direito a partir da nogdo de
paradigma auxilia na compreensao da historicidade da racionalidade

facticidade e a historicidade do Direito: complexidades da questdo do racismo.
Brazilian Journal of Development, v. 7, n. 6, 2023, p. 12.

5 “As anomalias sdo ruidos na subsuncdo dos problemas aos modelos ou paradigmas
existentes, relativizando o encaixe perfeito das pecas do quebra-cabecas.”
SILVA FILHO, Rocha da. A ciéncia do direito e Thomas Kuhn. Local: Editora, 2018, p.
286.
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juridica, ao revelar que suas transformacdes nao decorrem apenas de
revisdes normativas - plano da dogmatica -, mas de uma readequagao
necessaria de suas premissas teéricas diante da realidade histdrica.

Portanto, torna-se indispensavel percorrer, ainda que de forma
breve, as fases do constitucionalismo ocidental, situando-as nos
paradigmas de Estado e evidenciando sua correspondéncia com os
modelos administrativos - expressdo concreta da funcdo estatal em
cada periodo.

3 A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO: CONTORNOS
HISTORICO-FILOSOFICO-JURIDICOS DO CONSTITUCIONALISMO
OCIDENTAL E DOS PARADIGMAS DE ESTADO

Partindo da compreensdo dos paradigmas, o direito ndo se
apresenta como um conjunto neutro de normas pretensamente
dissociadas da realidade que o cerca, mas como um sistema de
significados juridico-politico historicamente constituido. Assim, cada
época, com suas tensoes e aspiracdes, imprime sobre o ordenamento
juridico tragos politicos, econdmicos, sociais e filoséficos proprios de
seu tempo.

E, portanto, sob essa perspectiva que se recorre a tradicdo
metodoldgica de Luis Roberto Barroso - desdobrada e descrita, com
notavel sensibilidade, por Mércio Luis de Oliveira - na reconstrugio
das trés fases do constitucionalismo ocidental - liberal, social e
democratico - a partir dos marcos historico, filoséfico e juridico.®

O constitucionalismo ocidental expressa uma tradicdo juridico-
politica iniciada a partir das revolucdes liberais e sintetiza as técnicas
juridicas de limitacdo do poder politico com a finalidade de protegido
da sociedade e do individuo (Oliveira, 2016, p. 109), em oposi¢do a
compreensao do constitucionalismo em sentido histérico, cuja leitura

6 Cf. BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito: o
triunfo tardio do direito constitucional no Brasil. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 240, p. 1-42, 2005; e OLIVEIRA, Marcio Luis de. A Constitui¢do Juridicamente
Adequada. Belo Horizonte: D’Placido, 2016.
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socioldgica identifica a constituicio com a prépria ordem publica,
concebida como processo continuo de constituicao e desconstituicao
da ordem politica a partir dos fatores reais de poder que a determinam
(Lassalle, 2001).

Nesse sentido, é somente a partir da constituicio em sentido
juridico que se afirma o Estado de Direito, no qual a juridicidade e a
institucionalidade legitimam e orientam a organizacao, a manutencao
e o desenvolvimento da ordem publica, em oposi¢ao a ideia de Estado
da Politica, cuja forca se manifesta como expressdo dos fatos sociais
- o poder pelo poder -, ndo legitimado nem conformado pelo direito
(Oliveira, 2016, p. 106-112).

A trajetéria do constitucionalismo ocidental, conforme
veremos adiante, revela uma profunda reorientagdo dos fundamentos
epistemoldgicos do direito, cuja racionalidade vem se afastando
da concepcdo de mera contencdo e adequacao do comportamento
individual e coletivo, em direcdo a uma compreensdo voltada a
protecdo, emancipacao e plena realizacao do potencial do individuo e
da sociedade (Oliveira, 2016, p. 105).

3.1 0 CONSTITUCIONALISMO LIBERAL E A AFIRMACAQO
DO ESTADO DE DIREITO: MODERNIDADE, RACIONALISMO
E ADMINISTRAGAO BUROCRATICO-LEGALISTA

O constitucionalismo liberal estruturou-se a partir da
laicizacao das ideias e das instituicoes, bem como da imanentizacdo
e da secularizacao do conhecimento cientifico - refletindo os ideais
iluministas de racionalizacdo do poder politico e projetando as
promessas da modernidade. Historicamente, situa-se entre meados do
século XVII e o inicio da segunda década do século XX - periodo que
vai do declinio dos Estados absolutistas e da consequente afirmagao
do Estado liberal aos anos que sucederam o fim da Primeira Grande
Guerra -, perdurando por mais de dois séculos em um contexto
histérico que compreende (Oliveira, 2016, p. 106-112):
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a) a consolidacdo do pensamento iluminista e a difusdo
das ideias de razdo, liberdade e direitos naturais, em oposi¢ao ao
Ancien Régime, conformaram a chamada “Republica das Letras”,
ambiente cultural caracteristico dos séculos das Luzes;

b) o periodo revoluciondrio inglés, que resultou em
diversos pactos constitucionais (fundamental statutes) — como a
Petition of Right” (1628), o Habeas Corpus Act® (1679) e o Bill of Rights’
(1689) — que “culminaram na formagdo do primeiro sistema juridico-
constitucional material da Era Moderna” (Oliveira, 2016, p. 124),

7 “Durante o reinado de Carlos I, houve um aumento da tensio politica em relacao
ao poder do Parlamento e aos direitos e liberdades do sudito. Em 1628, a Cimara
dos Comuns elaborou esta peticdo, proclamando, entre outras coisas, a ilegalidade
da tributacdo sem consentimento parlamentar e da prisdo arbitrdria. Embora Carlos
tenha aceitado essa limitacdo da prerrogativa real e a peticao tenha se tornado uma
lei, ele se recusou a admitir que se tratava de novos direitos. Esse epis6dio marcou
um passo importante no caminho para o experimento do rei de governar sem o
Parlamento, conhecido como periodo do ‘governo pessoal’” UK PARLIAMENT. Petition
of Right, 1628. Disponivel em: https://www.parliament.uk/about/living-heritage/
evolutionofparliament/parliamentaryauthority/civilwar/collections/petition-of-right,.
Acesso em: 11 nov. 2025.

8 0 ato de 1640, considerado o primeiro Habeas Corpus Act (An Act for the Regulating the
Privy Council, and for taking away the Court commonly called the Star Chamber), limitou
os poderes do rei e do Conselho Privado, aboliu a Cimara Estrelada e garantiu ao
individuo o direito de recorrer aos tribunais por meio do habeas corpus, constituindo
marco da protecdo da liberdade pessoal no direito inglés. CHARLES I. An Act for the
Regulating the Privy Council, and for taking away the Court commonly called the Star
Chamber. 1640. Disponivel em: https://www.british-history.ac.uk/statutes-realm/vol5/
pp110-112. Acesso em: 9 nov. 2025.

9 “O Bill of Rights de 1689 é um manuscrito em pergaminho escrito com tinta ferro-
galica. Trata-se de uma Lei original do Parlamento Inglés, que tem permanecido
sob a custddia do Parlamento desde sua criacdo. A Lei estabeleceu firmemente os
principios de parlamentos frequentes, eleiges livres e liberdade de expressdo dentro
do Parlamento — conhecidos hoje como Privilégio Parlamentar. Também inclui a
proibicdo de tributacdo sem acordo do Parlamento, protecdo contra interferéncia
governamental, direito de peti¢do e tratamento justo das pessoas pelos tribunais.
Os principais principios do Bill of Rights continuam em vigor hoje, sendo citados
em casos legais, e serviram de modelo para a Declaracdo de Direitos dos EUA de
1789. Sua influéncia também é perceptivel em outros documentos que estabelecem
direitos humanos, como a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e a Convencéo
Europeia dos Direitos Humanos”. UK PARLIAMENT. Bill of Rights, 1689. Disponivel
em: https://www.parliament.uk/about/living-heritage/evolutionofparliament/
parliamentaryauthority/revolution/collectionsl/collections-glorious-revolution/
billofrights/. Acesso em: 11 nov. 2025.
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e consolidando a ideia de constituicdo material e o principio da
supremacia do Parlamento;

¢) a Revolugdo Americana, trazendo a ideia de constituicao
formal - “ou seja, com o status de supremacia em relacdo ao sistema
juridico e sua efetiva sobreposicao aos poderes constituidos do Estado,
bem como sua condi¢do de vetor das dinamicas juridica e politica”
(Oliveira, 2016, p. 132) - e a ideia de controle de constitucionalidade
(judicial review);

d) a derrubada do Antigo Regime, sob o lema da liberdade,
igualdade e fraternidade, por uma Franca efervescente e
revolucionaria, resultando na Declaragdo dos Direitos do Homem e
do Cidadado (France, 1789), e a proclamagdo de que “o principio de
toda a soberania reside, essencialmente, na Nacao [e que] nenhuma
operacao, nenhum individuo pode exercer autoridade que dela nido
emane expressamente”;

e) a expansdo do capitalismo industrial e financeiro sob a
maxima liberal do mercado que, “vigora ao sabor de uma mao invisivel
que o administra” (Scaff, 2021, p. 136) e da “liberdade dos cidaddos em
negociar sem ingeréncias do governo - qualquer que fosse a forma
pela qual este se organizasse” (Scaff, 2021, p. 137), contrapondo o
modelo mercantilista dos estados nacionais;

f) a reconfiguracdo das classes sociais com o fim dos
estamentos e a formacdo dos primeiros movimentos sindicais
e socialistas, na medida em que intensificava as desigualdades
econdmicas;

g) os movimentos revoluciondrios de 1848, conhecidos como
a Primavera dos Povos, que, embora amplamente reprimidos,
difundiram os ideais de direitos civis, reformas sociais, ampliacao da
representacdo politica e autodeterminacgio nacional;

h) aconsolidacao de novos Estados nacionais e o neocolonialismo
europeu, que alimentariam rivalidades internacionais, contribuindo
para o a formagao do cendrio pré-Primeira Guerra Mundial.

O marco filoséfico do constitucionalismo liberal é amodernidade
- paradigma cultural que representa a ruptura com anao modernidade,
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opondo-se ao “Antigo Regime”. Nesta nova ordem publica, fundada
na razdo instrumental a dindmica das relacdes sociais modernas é
essencialmente laica e secular, contrastando com o Estado da Politica,
no qual os dogmas da religiosidade funcionavam como centro
gravitacional das dindmicas sociais e como vetor de orientacao das
relacoes politicas, sociais, econdmicas e culturais (Oliveira, 2016, p.
138-147), além de servir - jungido a tradicdo - como fundamento de
legitimacao e justificacdo do poder politico, conformando a unido do
trono e do altar.

Nesse sentido, a racionalidade moderna busca compreender o
mundo a partir de métodos e pressupostos voltados a inteligibilidade,
conferindo a ciéncia e a razdo um papel central na organizacao das
relacoeshumanas e na definicdo de critérios de conhecimento, verdade
e legitimidade. A ideia de progresso e a busca pela causa eficiente
refletem essa racionalidade instrumental e mecanicista, de carater
técnico-econdmico, orientada a universalidade, a objetividade, a
previsibilidade e a eficiéncia (Rojas Penido; Wenceslau; Oliveira, 2020,
p. 82-97) - principios que sustentaram a afirmacdo do liberalismo,
doutrina centrada no individuo como sujeito e cidaddo dotado de
liberdade de pensamento e acdo, nas esferas publicas e privadas, em
contraponto a ordem estamental tipica do Estado da Politica, na qual o
coletivo era o sujeito da histdria (Oliveira, 2016, p. 103-105).

Diante desse cendrio, enquanto o novo individuo se afirmava
como sujeito autodeterminado e livre, o Estado passou a definir-se
como representante desses individuos, incumbido de garantir a ordem
e a estabilidade, a seguranca, a propriedade privada e a autonomia
das relacoes contratuais, configurando o Estado Liberal de Direito —
marco juridico do constitucionalismo ocidental (Oliveira, 2016, p. 152)
- ancorado nas premissas ideais de:

a) institucionalizagdo da soberania por meio do exercicio
organico e impessoal do poder politico, desempenhado por
autoridades dotadas de competéncias constitucionalmente definidas,
em contraponto a autoridade tradicional e unipessoal do monarca;
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b) desconcentragao das fungdes do Estado, radicada no
principio da separacao dos poderes, pelo qual o poder limita o préoprio
poder por meio de mecanismos de freios e contrapesos (checks and
balances) e pela interdependéncia organica do poder (Fiuza; Costa,
2016, p. 168);

c) sujeicdo da autoridade estatal a lei e pela responsabilizacdo
do poder politico, contrapondo o primado “the king can do no wrong” e
afirmando o principio da legalidade e o préprio Estado de Direito (rule
of law);

d) realizacao das declaragcdoes de direitos e afirmacdo e
positivacdo dos direitos e garantias fundamentais de primeira geragao,
compreendendo as liberdades de conviccao, de religido, de associacao
e de imprensa, o direito de propriedade, bem como as inviolabilidades
e o devido processo legal;

e) democracia representativa liberal, como manifestagcdo
da titularidade do poder pelo povo, exercida legitimamente por
representantes eleitos com consentimento dos governados, inspirada
nas teorias liberais contratualistas;

f) sistematizacdo e codificagdo do direito, com o objetivo de
conferir previsibilidade, coeréncia e uniformidade ao ordenamento
juridico, a luz do positivismo e do ideal de racionalidade cientifica,
marcando “decisivamente o triunfo do direito estatal sobre o direito
comum, do direito positivo sobre o direito natural” (Ferraz, 2025, p.
50.)

E nesse contexto histérico, filoséfico e juridico que o Estado
Liberal de Direito adquire sua forma administrativa-institucional,
conformando o modeloburocratico-legalistade administracdo publica,
sobotipoideal weberiano de dominacaolegal. Esse modelo, representa
“um sistema legal calculavel e uma administracdo baseada em regras
formais” (Weber, 2009, p. 229) , de carater nao intervencionista e
pautado pela previsibilidade, pela técnica, pela legalidade e pela
impessoalidade dos atos e decisoes administrativas, em oposicao ao
modelo patrimonialista do Estado da Politica (ndo-moderno), no qual
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ndo se distinguiam a res principis e a res publica, a dominagao se apoiava
natradicao e a funcdo administrativa ecoava a vontade do governante,
projetando diretamente o poder pessoal do soberano (Ferraz, 2025, p.
38).

No decorrer do século XIX, todavia, burocracia passa
adescrever uma forma de organizagdo administrativa
monocratica e hierdrquica, que substitui, com algo
de continuidade, os velhos corpos administrativos do
Estado absolutista. E esse o desenho organizacional
do Estado liberal, porquanto seu modelo é o da
Administracdo-Poder, investida de imperium,
executora da lei, cujos comandos se concretizam
mediante a edicdo de atos unilaterais susceptiveis
de execucdo forgada.

Ao Estado reconhece-se, nesse passo, personalidade
juridica, e suas funcGes, sobretudo as administrativas,
sdo atribuidas a drgdos despersonalizados,
titularizados por agentes, que atuam como Se o
proprio Estado fossem (teoria do 6rgao).

[...]

Como apanagios das li¢cdes weberianas, os principais
rasgos de identidade da burocracia, presentes
num modelo de Estado do tipo burocratico, sdo os
seguintes: (a) a submissdo da ordem administrativa
a um conjunto de normas que especificam deveres,
responsabilidades e autoridades daqueles que
ocupam o cargo; (b) a organizacéo hierarquica de
cargos que se escalonam em instancias distribuidas
em niveis fixos de controle e supervisao; (c) a divisdo
de tarefas definidas segundo atribuicGes especificas
de cada cargo; (d) a impessoalidade nas relacdes de
trabalho.

(Ferraz, 2025, p. 54-56).

Em sintese, o Constitucionalismo Liberal representa o marco
inicial da trajetéria do constitucionalismo ocidental e, portanto,
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muito mais do que um ponto de chegada no processo de ruptura
com o antigo regime. E no Estado Liberal de Direito que a tradigio
juridica ocidental realiza uma transformacdo profunda do direito,
afastando-o da milenar concepg¢ao de mero instrumento de adequacao
do comportamento (Oliveira, 2016,) e inscrevendo, em sua episteme, a
protecao e a busca pela felicidade!.

Ocorre, no entanto, que, “encantados pelo hino da liberdade,
[os homens] puseram de lado a igualdade e a fraternidade. O
exagerado impulso a liberdade trouxe, por consequéncia, mazelas e
distorcoes no convivio humano” (Costa, 2009, ‘p. 187) As promessas
da modernidade liberal e os “direitos naturais, inalienaveis e sagrados
do homem” encontraram limites concretos no positivismo juridico,
e a universalidade desses direitos permaneceu restrita a poucos,
enquanto o ideal de igualdade se dissipava frente primazia da
liberdade individual e economica. Consequentemente, mesmo diante
das inequivocas conquistas civilizatérias do Estado Liberal de Direito,
as anomalias evidenciaram as contradicdes e os limites do paradigma,
que, desacreditado, entrou em crise, preparando o terreno para a
segunda fase do constitucionalismo ocidental, cujos marcos histérico,
juridico e filoséfico serdo sintetizados adiante.

3.2 O CONSTITUCIONALISMO SOCIAL E A CRISE DA
MODERNIDADE IDEALIZADA: INTERVENCIONISMO,
DIREITOS PRESTACIONAIS E IGUALDADE MATERIAL

O Constitucionalismo Social surge como uma resposta as
insuficiéncias do modelo liberal e da modernidade idealizada,
conferindo um novo rumo ao secular constitucionalismo ocidental
(Oliveira, 2016, p. 186) e promovendo uma reorientacdo das
funcdes estatais que, até entdo negativas, passam a assumir carater

10 Cf. ESTADOS UNIDOS (Virginia). The Virginia Declaration of Rights. Williamsburg,
1776. Disponivel em: https://avalon.law.yale.edu/18th_century/virginia.asp . Acesso
em: 28 out. 2025.
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intervencionista diante da faléncia do modelo liberal, orientando-se a
concretizagdo da igualdade material outrora apenas proclamada.

Situando-se historicamente entre a segunda década do século
XX e o p6s-Segunda Guerra Mundial - periodo marcado por profundas
crises e transformacdes politicas, econOmicas e sociais - essa segunda
fase do constitucionalismo ocidental desenvolveu-se no periodo entre
guerras, em meio a intensas contradicoes e mudancas na ordem
mundial, em um tempo que conheceu conquistas sociais relevantes,
mas também amargou graves retrocessos civilizacionais, perdurando
por pouco menos de meio século (Oliveira, 2016, p. 186), durante o
qual se destacam:

a) a reorganizacdo geopolitica da Europa, com a fragmentagio
dos Impérios Centrais ao final da Primeira Guerra Mundial (e a
consequente criacao de novos Estados), e a institucionalizacao do
Direito Internacional - a exemplo da criacdo da Liga das Nacdes pelo
Tratado de Versalhes - como esforco para assegurar a paz e prevenir
novos conflitos globais;

b) a Revolugdo Bolchevique de outubro de 1917, que inspirou
movimentos politicos ao redor do mundo e tensionou a estabilidade
politica interna dos Estados, dada a baixa representacdo politica e a
falta de protecdo social;

c¢) a Grande Depressao de 1929, ocorrida no auge do capitalismo
financeiro, que provocou um colapso econémico mundial e evidenciou
os limites do laissez-faire, “levando o Estado a avocar a orientacdo e
a regulagdo da economia” (Ferraz, 2025, p. 60) e das financas apds a
crise;

d) a ascensdo de regimes personalistas, autocraticos e
totalitarios, como resultado do nacionalismo extremado e de ideais
radicais e revolucionarios, que reduziram o individuo a mero elemento
da coletividade (Oliveira, 2016, p. 188) nos chamados “regimes das
massas”, expressando a forma deturpada do constitucionalismo social
por suprimir liberdades essenciais e direitos e garantias individuais.
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e) o auge do positivismo cientificista (Oliveira, 2016, p. 188) e
do formalismo juridico, refletindo um sistema juridico centrado na
autorreferencialidade e na hierarquizacao das normas e desvinculado
de valores morais;

f) a formacdo da ordem internacional bipolar da Guerra Fria,
cuja competicdo ideoldgica e geopolitica influenciou diretamente as
politicassociaise os programasde bem-estar nos Estadosdemocraticos.

O constitucionalismo social insere-se, assim como o
constitucionalismo liberal, no horizonte da modernidade; contudo,
desponta em uma modernidade “questionada em suas bases tedricas
e em sua realidade histérica,” (Oliveira, 2016, p. 190) situando-se,
portanto, na modernidade histérica e nido naquela idealizada. O
sujeito livre e autdonomo do Estado Liberal de Direito, revelou-se, na
pratica, um ideal restrito, incapaz de abarcar a maioria dos individuos
que, antes sujeitos as estruturas tradicionais de dominagdo do Estado
da Politica, passaram a submeter-se a estrutura social degradante do
capitalismo desumano da era industrial, tornando-se, assim, parte da
engrenagem do sistema produtivo (Oliveira, 2016, p. 192-193).

No final do século XIX e inicio do século XX, o
constitucionalismo social como uma nova proposta
revoluciondria dentro da prépria modernidade
descumprida: liberdade com maior igualdade e
fraternidade. Logo, o socialismo foi uma atualizagio
necessaria do liberalismo.

Ressalta-se, porém, que, como inspiragdo do
jusnaturalismo igualitario e fraterno, as concepcoes
socialistas surgiram no auge da Revolucao Francesa,
quando a burguesia moderada passou a ser
violentamente confrontada pelos “lideres radicais
populares” que pretendiam a efetiva distribuicéo
da riqueza e das terras, além da participacéo direta
no governo. Contudo, foi apenas com Karl Marx
que o socialismo adquiriu contornos filosdficos e

Sustentabilidade e Contas Publicas: |29
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



cientificos, afirmando-se e aprimorando-se como
importante doutrina politica, econdmica e social.

(Oliveira, 2016, p. 194

Diante deste cendrio, enquanto ainfluéncia dasteorias socialistas
prenunciava reformas pela via democratica ou insurreicdes e rupturas
pela via revoluciondria - pressionando por atualizacao ou mesmo pela
superacao do proéprio Estado de Direito -, o poder politico cedeu as
pressoes por ampliacao da representatividade e pela positivacdo dos
direitos sociais, consolidando, assim, o Estado Social de Direito como
marco juridico do constitucionalismo social (Oliveira, 2016, p. 197),
sob as seguintes premissas:

a) intervencao limitada do Estado no dominio econémico, como
a regulamentacdo de setores estratégicos sob grandes monopodlios
(transporte, energia e comunicacgoes) e a adocdo de leis antitruste
para a contencdo de prdticas anticoncorrenciais, preservando a
estabilidade econémica, em meio a grande desigualdade social e as
ameacas de subversdo da ordem liberal,

b) institucionalizacdo e implementacdo de um sistema de
protecao e promocgao social, que consolidou o papel do Estado como
prestadorde servigos publicos e produtor de bens, atuando diretamente
no dominio econdmico para preservar, atualizar e legitimar o préprio
sistema capitalista em crise (Oliveira, 2016, p. 199), a0 mesmo tempo
em que integrava ao projeto constitucional os grupos sociais que,
influenciados pelas teorias socialistas e pela realidade histdrica,
outrora se percebiam como integrantes de uma luta de classes;

¢) universalizagdo do direito de sufragio, superando as restricoes
censitarias, que atrelavam os direitos politicos a critérios de sexo,
renda ou propriedade, e atraindo os “antagonismos de classe” para
o ambito institucional, de modo a absorver as demandas sociais ao
processo politico-institucional no ambito das democracias sociais;

d) afirmacdo e positivagido dos direitos e garantias fundamentais
de segunda geracao, promovendo a “universalizacao progressiva do
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acessoaeducacao,aosistemadetratamentodedoencas,ainfraestrutura
sanitdria e habitacional, a assisténcia social e a previdéncia social”
(Oliveira, 2016, p. 189) - constituindo deveres prestacionais atribuidos
ao Estado - e assegurando a protecao legislativa aos trabalhadores.

E nesse contexto histérico, filoséfico e juridico que o Estado
Social de Direito incorpora a sua forma administrativo-institucional
uma nova vocagao: a intervencao finalistica voltada a promocgao da
igualdade material. “No desempenho de seu novo papel, o Estado, ao
atuar como agente de implementagao de politicas publicas” (Grau,
1997, p. 43.), ampliou - e dignificou - a presenca do Poder Executivo em
relacdo aos demais 6rgédos de Poder, e, “para cumprir o desiderato de
intervencao, os mecanismos utilizados pelo Estado foram a ampliacdo
de suas atividades legislativa e administrativa” (Ferraz 2025, p. 33),
afastando-se da concepcao de mero executor das leis.

Em sintese, o Constitucionalismo Social representa a segunda
fase do constitucionalismo ocidental, acrescentando a esta tradicao
juridica a constitucionalizagdo dos “dos direitos sociais, ou direitos
de prestagdo: direitos ligados ao principio da igualdade material que
dependem de prestacoes diretas ou indiretas do Estado para serem
usufruidos pelos cidaddos” (Bercovici, 2016, p. 11), refreando os
excessos do liberalismo contra a dignidade humana, sem, contudo,
“se descurar de aprimorar a tradicdo liberal de preservagao da esfera
privada e de protecdo dos direitos, garantias e deveres fundamentais
de primeira dimensdo (Oliveira, 2016, p. 189) - como o fizeram os
Estados que sucumbiram as formas degeneradas do modelo social,
que, orientados pelo positivismo juridico - cujo método juridico-
cientifico é o Unico possivel - (Bercovici, 2016, p. 94) chegaram as
ultimas consequéncias de uma razdo sem substrato moral, provocando
o mais sombrio capitulo da histéria contemporanea: a Segunda Guerra
Mundial e seus horrores.

Por fim, o constitucionalismo social - em sua vertente
democratica - “aperfeicoou o Estado de Direito por meio da exigéncia
de atuacdo estatal na satisfacdo de interesses e direitos de toda a
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coletividade, preservando e atualizando a tradicdo democrética
do Ocidente” (Oliveira, 2016, p. 189). Todavia, a cisdo entre o
direito e a justica e moral, provocada pelo positivismo juridico —
instrumentalizado como ponto de apoio para atrocidades - tornou-se
objeto de desconfianca e de necessaria reformulaciao, alterando as
bases juridicas do constitucionalismo ocidental frente as sociedades
p6s-modernas - dindmicas, complexas e plurais - cujas contingéncias
exigirao, conforme veremos adiante, uma reconciliagdo do direito
com as questoes de justica e da institucionalizacdo de canais de didlogo
entre Estado e sociedade.

3.3 O NEOCONSTITUCIONALISMO E O ESTADO CONSTITUCIONAL-
DEMOCRATICO DE DIREITO: JURISDICAO CONSTITUCIONAL,
RAZAO INTERSUBJETIVA E ADMINISTRACAO CONCERTADA

O neoconstitucionalismo € a terceira fase do constitucionalismo
ocidental, ainda em processo de afirmacdo, que se apresenta
como um movimento de aprimoramento das fases anteriores -
o constitucionalismo liberal e o constitucionalismo social -, em
meio a um contexto de expansdao de uma consciéncia humanista e
democratica, orientado a preservagdo das conquistas dessa tradi¢do
juridico-politica e a correcdo de suas insuficiéncias (Oliveira, 2016, p.
210-211).

Historicamente, seu marco inicial é o gradual processo de
redemocratizacdo apds o final da Segunda Grande Guerra, embora
ndo se restrinja a esse periodo (Oliveira, 2016, p. 211-212), dado que o
embate geopolitico e ideoldgico que se seguiu a Guerra Fria provocaria
uma regressao democrdtica, a exemplo das ditaduras instauradas na
América Latina, na Asia e na Africa em vias de descolonizacio, que,
diferentemente da Europa Ocidental, s6 comecgaram a vivenciar - e
com muitas ressalvas'' - essa nova experiéncia constitucional nas

11 Atualmente, apenas 29% da populacdo mundial vivem sob regimes democraticos,
segundo o Democracy Report 2025. Cf. UNIVERSITY OF GOTHENBURG. Democracy
Report 2025. Gothenburg: V-Dem Institute, 2025.
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décadas finais do século XX, com o processo de erosdo da bipolaridade
mundial.

O neoconstitucionalismo insere-se, no horizonte da pds-
modernidade, como um paradigma cultural que contesta “os excessos
da racionalidade instrumental levada a extremos e desvinculada de
seu telos civilizacional fundante: liberdade, igualdade e fraternidade”
(Oliveira, 2016, p. 213) e busca reorganiza-la de modo a oferecer
respostas adequadas as contingéncias e incertezas deste novo
tempo, superando a dicotomia entre o ideal e o real e incorporando
o pluralismo de horizontes a razdo constituida dialogicamente para a
formacao da razao intersubjetiva.

A razdo intersubjetiva é, pois, aquela que considera
a diversidade e o dissenso com pré-condicGes
essenciais a realizacdo de uma comunicagio
promovedora de consenso e de unidade. A
pluralidade capaz de agregar s6 pode existir com
base na alteridade e na solidariedade. A alteridade
se expressa na tolerdncia e no reconhecimento da
igualdade da dignidade e da autonomia do outro
(liberdade); e a solidariedade se constréi por meio da
coparticipacao e da corresponsabilidade na dindmica
da deliberacéo e na efetivacao do que for deliberado,
independentemente de se ser maioria ou minoria.
Portanto. A razdo intersubjetiva é aquela capaz de ser
constituida dialogicamente pelo consenso, mas com
respeito e inclusdo da diversidade e tendo o dissenso
como contra argumentacao e como parametro para
o consenso. Na razdo intersubjetiva, a diversidade
de sujeitos e o dissenso (fundamentacdo dialégica
minoritdria) tornam importantes contrapostos
para a afirmacdo da unidade e para afirmacdo do
consenso (fundamentacdo dialégica majoritaria)
Sobre essa condigdo, diversidade e descenso mantém-
se como possibilidades de atualizacio (revisdo e até
desconstitui¢do) do consenso, sem necessidade de
rompimento com a unidade. (Oliveira, 2016, p. 215)
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Como referéncia filoséfica do constitucionalismo, o pds-
positivismo se expressa juridicamente na confluéncia entre o
jusnaturalismo e o positivismo, que, sublimados de suas concepcoes
puras - metajuridica e formalista, respectivamente -, transcendem a
legalidade estrita, sem desacreditar o direito posto e a racionalidade
jus-cientifica, a0 mesmo tempo em que concebem uma leitura
moral do Direito, mas sem recorrer a pressupostos ontolégicos ou
essencialistas da justica, reaproximando o direito da filosofia (Barroso
2005, p. 5).

E nesse contexto de reconstrucio democrdtica e de
reencontro entre o Direito e a Filosofia que se concebe o Estado
Democrético-Constitucional de Direito como o marco juridico do
neoconstitucionalismo, desenvolvendo-se em torno das seguintes
premissas:

a) o reconhecimento da pluricentralidade do poder publico e a
institucionalizacdo de canais dialégicos entre o Estado e os multiplos
polos de poder - instituicoes religiosas, sindicatos e associacoes civis
de representacdo social, politica, classista, institucional, cultural ou
comunitdria -, convergentes ou divergentes, (Oliveira, 2016, p. 222-
223) orientados a formacao de uma razao intersubjetiva legitimadora
da acdo estatal, bem como o reconhecimento da sociedade como
corresponsavel pela elaboragdo, interpretacdo e aplicacdo da
Constituicdo, a luz de uma hermenéutica constitucional aberta aos
seus intérpretes (Haberle, 1997) e de uma democracia procedimental
e discursiva;

b) a forgca normativa da Constitui¢do, de modo que a prépria
Constituicdo ndo se reduza “apenas [a] expressdo de um ser, mas
também de um dever-ser” (Hesse 1991, p. 3), pois, “gracas a pretensao
de eficacia, procura imprimir ordem e conformagdo a realidade
politica e social” (Hesse 1991, p. 3), isto é, busca a maxima efetividade
e a materializacdo de seus valores e principios na realidade concreta,
transformando o texto constitucional em forca ativa para a realizagao
dos valores publicos;
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c¢) a fundamentacdo principiolégica dos sistemas juridicos
que, ampliando a concepcdo positivista dos principios como fungido
“eminentemente supletiva, integradora, na medida em que se admite
que o sistema de leis (positivas) € incapaz de regular todas as situacoes
havidas na vida cotidiana” (Mamari Filho, 2005, p. 17) -, tornando-
os “categorias normativas nucleares, que, ao carregarem consigo a
tradicao atualizavel da cultura juridica ocidental” (Oliveira, 2016, p.
271) atuam como parametro orientador da forma como as normas
e os atos juridicos sdao constituidos, interpretados e aplicados,
provocando, consequentemente, uma reinterpretacdo das normas
infraconstitucionais sob a leitura da principiologia constitucional;

d) a afirmacdo da jurisdicdo constitucional, elevando o Poder
judiciario, cuja funcdo até entdo limitava-se a aplicacao da legalidade
Legislativa-hajavistaque apenas os poderes politicos eram concebidos
como instancias legitimas de representacao da sociedade - ao statusde
instancia ultima de efetivacdo da prépria ordem constitucional e “dos
direitos, garantias e deveres fundamentais, individuais e coletivos,
quando todas as demais instituicGes e agentes publicos ou privados
descumpre, por acao ou omissdo, seus deveres constitucionais,’
(Oliveira, 2016, p. 254) zelando pela forca normativa da Constituicao.

As premissas do neoconstitucionalismo, como ndo poderia
deixar de ser, incorporaram a razdo intersubjetiva a forma
administrativo-institucional do Estado Democratico-Constitucional
de Direito, perfazendo a ideia de administracdo concertada, “tanto
ao nivel do direito quanto ao nivel da organizacdo administrativa,’
(FERRAZ , 2025, p. 272) e horizontalizando a relacdo vertical entre a
Administracao e a sociedade.

Tecnicamente, pode-se dizer que a Administragdo
contemporinea passou entdo a reclamar um
didlogo institucionalizado entre o poder publico e
os particulares, bem como entre os diversos atores do
aparato administrativo (concertacdo interorganica),
caracterizando um “novo estilo de administracio”,
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participativo, concertado e flexivel, marcado
fundamentalmente pela nogéo de consensualidade - e
pelo paradigma da Administragdo Piblica consensual
ou concertada.

(Ferraz, 2025, p 102-103)

Nesse sentido, a “concertacdo é um método que consiste na troca
deideias e negociagdo entre os interessados, com vista a encontrar uma
linha comum de conduta” (Moreira, 2005, p.164) diante da pluralidade
das necessidades e dos interesses publicos, flexibilizando a rigidez
l6gico-formal tipica do positivismo moderno, isso é, preservando as
inequivocas conquistas da administracdo burocrética-legalista, mas
corrigindo seus desacertos.

O modelo administrativo burocratico-legalista havia se tornado
autorreferencial, acabando por confundir o interesse publico com o
interesse da prépria Administragdo Publica, que voltava seus esforgos
e recursos para a manutenc¢ao da propria maquina administrativa em
detrimento da efetiva satisfacdo das demandas publicas. Em poucas
palavras, a Administracdo havia se tornado um fim em si mesma
(Moreira, 2005, p.215).

Em contraponto a essa autorreferencialidade, o modelo
administrativo concertado, ao fundamentar-se no interesse publico
que emerge do didlogo institucionalizado como solucao mais elevada
para a efetivagdo dos direitos fundamentais e dos deveres prestacionais
do Estado, opera, em sua polivaléncia e pluridimensionalidade
funcional, pela eficiéncia e economicidade’? na dimensao econdmica;
pela legitimidade e juridicidade constitucional da decisdo
administrativa'* na dimensao juridico-politica; pela confianca legitima

12 “A eficiéncia orienta o controle de resultados ndo apenas [...] como pela real satisfacdo
proporcionadaao cidaddo-usudrio.” MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo
(da rigidez autoritdria a flexibilidade democrdtica). Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 162.
13 E a grandeza relacional da menor tensio possivel pelo maior reconhecimento
possivel entre os polos do poder.” OLIVEIRA, Marcio Luis de. A Constitui¢do
juridicamente adequada. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2016, p. 271.

14 “O principio da juridicidade administrativa funciona, entdo, como uma bussola
a orientar a Administracido Publica em todos os seus atos, possibilitando-a a dizer
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e transparéncia’® na dimensao ética; e pela governanga compartilhada
na dimensdo administrativa,'® convergindo para a maxima efetividade
dos direitos, deveres e garantias individuais e coletivas.

4 DA LEGALIDADE A JURIDICIDADE: O
CONSENSUALISMO COMO EXPRESSAO DO ESTADO
CONSTITUCIONAL-DEMOCRATICO DE DIREITO

O Direito Administrativo foi forjado sob aideia daimperatividade,
unilateralidade e assimetria da relacdo entre Administracdo e
administrados, conformando, assim, suas estdveis categorias
conceituais e seus institutos e um nticleo teérico coeso capaz de “opor
resisténcia as histéricas intempéries politicas e econdmicas que
costumam desmantelar as leis. (Dantas, 2020, p. 264)”

No entanto, “os dilemas préprios do século XXI [...] tém sua
forca e foram capazes de provocar a revisdo de alguns aspectos desse
nucleo conceitual do direito administrativo” (Dantas, 2020, p. 264),

o direito ao caso concreto. [...] e assume o poder-dever de concretizar direitos
fundamentais a luz da Constituicdo Federal na exteriorizagdo de seus atos.” DEZAN,
Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A juridicidade administrativa
contraria a direitos fundamentais no processo administrativo sancionador: uma
relativizagdo inconstitucional do principio da legalidade. Revista da AGU, v. 15, n. 03,
jul./set. 2016, p. 70-72. Disponivel em: https://revistaagu.agu.gov.br/index.php/AGU/
article/view/843. Acesso em: 8 nov. 2025.

15 “Dentre as fung¢des do principio da boa-fé, no ambito da Administragdo Publica, esta
ade conservar os vinculos firmados entre a Administracéo e o administrado, baseando-
se nos principios da confianca, lealdade e verdade, os quais constituem elementos
materiais da boa-fé, de modo que se possa flexibilizar ou temperar o principio da
estrita legalidade.” SOUZA, M. L. D. de. O principio da boa-fé na Administracdo Publica
e sua repercussio na invalidacdo administrativa. Revista da AGU, Brasilia, v. 11, n. 32,
2012. DOI: 10.25109/2525-328X.v.11.n.32.2012.119. Disponivel em: https://revistaagu.
agu.gov.br/index.php/AGU/article/view/119. Acesso em: 13 nov. 2025

16 “It can be said that the collaborative governance broadens the management to the
participation of diverse actors and allows social control under the political actions, being
this a political model able to create the necessary environment for the cooperation and
social participation” CONTI, Diego de M.; GUEVARA, Arnoldo José de H.; HEINRICHS,
Harald; SILVA, Luciano Ferreira da; QUARESMA, Cristiano Capellani; BETE, Thiago de
Souza. Collaborative governance towards cities sustainability transition. urbe. Revista
Brasileira de Gestdo Urbana, Sdo Paulo, v. 11, 2019. Disponivel em: https://www.scielo.
br/jfurbe/a/MDZLbYqZTYLgM]c4Fp54yps/?lang=en. Acesso em: 13 nov. 2025.
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e, consequentemente, “os institutos que consagra — dentre os quais
a atividade de controle: a nocao da atividade de controle lastreada
pelos paradigmas do Estado liberal (principio da legalidade e ato
administrativo)” (Ferraz, 2025, p 272) ndo permaneceram incélumes,
diante da epistemologia juridica neoconstitucionalista, que, com o
reconhecimento da normatividade dos principios constitucionais,
incorporou a legalidade estrita a nocao de juridicidade constitucional.

Logo, sobre a incidéncia do principio da juridicidade,
a Norma Juridica - em todas as suas formas de
expressdo (emenda a Constituicéo, leis, decretos etc.)
-n#o pode ter qualquer contetdo [...] Anorma, além
de formal e materialmente valida perante o sistema
juridico, deve ser também legitima [...]

Nesses termos, o principio da juridicidade acresce
o elemento legitimidade ao principio da legalidade
(principio da normatividade juridica) [...] O principio
dajuridicidade, além de incidir no processo legislativo,
também se estende aos atos interpretacao aplicagdo
do Direito. nesse sentido o principio da juridicidade
exige que no Estado Democratico-Constitucional de
Direito Todas as normas e todos os atos juridicos
publicos e privados se conformem, necessariamente,
ao senso comunicante do que é juridicamente devido,
segundo o contexto principiolégico decorrente da
Constitui¢do juridicamente adequada.

(Oliveira, 2016, p. 507)

Nessa perspectiva, o agir administrativo subordina-se ao
principio da juridicidade - parametro superior de validade - de modo
que o ato administrativo transcende a mera execugdo normativa para
assumir-se comoinstrumento de concretizador da propriaconstituigao.
Em outras palavras “o termo ‘legalidade’ vem se transformando em
juridicidade, ou seja, exigéncia de adequacdo formal e material das
normas e dos atos juridicos” (Oliveira, 2016, p. 528) a principiologia
constitucional.
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Entretanto, hé, na atualidade, uma resisténcia ao paradigma da
juridicidade e “desconforto entre os estudiosos do Direito Publico, e
em especial do Direito Administrativo, perante a necessidade que urge
de se transformar um Estado burocrético, [...], em novo Estado, que [...]
se debruga na concretizagao dos direitos fundamentais,” (Raso, 2008,
p 304) sendo necessario que este [direito administrativo] se flexibilize
democraticamente, “deixando o castelo da teoria classica, onde corre
risco de tornar-se peca histérica ou simples reminiscéncia do periodo
de transi¢ao entre o absolutismo e o Estado de Direito” (Moreira 2005,
p-18).

No contexto nacional, embora a jurisdicdo neoconstitucional,
ordenada pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, tenha orientado o Estado brasileiro a terceira fase do
constitucionalismo ocidental - com sua razdo administrativa dialdgica,
concertada ou consensualista, e seus instrumentos de transacdo
sendo progressivamente implantados por seus 6rgdos constitucionais
-, “uma parcela mais cética de estudiosos resistiu apontando que a
transacao seria incompativel com o principio da indisponibilidade do
interesse publico, ndo estando o gestor autorizado a dispor acerca de
um interesse que nao lhe pertenceria” (Dantas, 2020, p. 272).

Porém, a resisténcia ao consensualismo revela-se, muitas vezes,
fruto de uma leitura anacronica do direito administrativo, ainda presa
a construcdes conceituais superadas, moldadas pela rigidez formal e
pela verticalidade do imperium estatal. Nas palavras de Bruno Dantas:

invocar o principio da indisponibilidade do interesse
publico como O6bice a transagdo, o intérprete
faz uma leitura desatualizada e assistematica do
conjunto de normas que regem, atualmente, o
direito administrativo: desconsidera que o interesse
publico é bem mais amplo que o mero interesse da
Administrac¢do ou da Fazenda Publica, bem como que
o principio da eficiéncia pode admitir a transagéo
em preferéncia a solugéo unilateral

[...]
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A mediacdo na Administragdo Publica vem,
mediante o concerto de interesses entre o setor
publico e privado, aproximando a Administracdo
do administrado, incluindo-o de forma mais efetiva
e cooperativa na préopria densificacdo do interesse
publico, que ndo é monopdlio do Estado. Ja ndo se
pode incorrer no equivoco de confundir interesse
publico com interesse da Administracéo e, pior, de
vedar o avango do consensualismo em virtude de uma
leitura obsoleta acerca do principio indisponibilidade
do interesse publico.

Como foi visto, a mediagdo é ferramenta adequada
para concretizar a eficiéncia administrativa, seja
porque cria uma via menos onerosa, mais célere e
mais versatil para a composigdo do conflito ou para
a administracdo dos interesses, seja porque concorre
para alegitimacao do processo decisdrio mediante a
promocao do pluralismo administrativo, revelando-
se, assim, imprescindivel para dar concretude ao ideal
de consensualismo.

(Dantas, 2020, p. 272 e 277)

Como destacou Luciana Raso (2025), em fala proferida no 39°
Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, “a rigidez de alguns
institutos do Direito Administrativo nao existe mais. Quem imaginaria
a Administracdo Publica abrindo méao de certas prerrogativas em favor
do administrado?”

No paradigma da administracdo concertada, a decisdo
administrativa deixa de configurar um ato isolado, verticalizado
e univoco, para investir-se de uma racionalidade intersubjetiva,
construida a partir do didlogo interinstitucional, intrainstitucional e
socioinstitucional. Esse arranjo contemporaneo densifica a motivagdo
e a transparéncia das escolhas publicas, que passam a incorporar,
em sua ratio, a demonstracao das circunstancias, a avaliacdo das
consequéncias praticas e a identificacdo do interesse publico
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efetivamente realizével - constituindo-se em processo que atua contra
a paralisia decisoria, conhecida também como o “apagio das canetas”.

Assim, no contexto da Republica, a Unido e os Estados-membros
jademonstram caminhar em direcdo a uma concepcao contemporanea
da funcdo estatal - haja vista os instrumentos de coparticipacao e
dialogo colocados a disposicao das instituigoes e também dos cidadaos
(Raso, 2018) - e, especificamente, no ambito do controle, “vislumbra-
se, nesse passo, ao invés de reprimir o administrador publico (como o
fizeram os instrumentos de administracao por pressdao de meados do
século XX, tolhendo-o no exercicio da funcdo que exerce em beneficio
de todos) - estimuld-lo a tomar decisbes acertadas.”

Hoje, portanto, avangamos para o direito administrativo
concertado, que, na circunstancialidade, incumbe ao gestor justificar
e demonstrar as circunstancias que permeiam suas escolhas; no
consequencialismo, cabe-lhe avaliar os impactos concretos de suas
escolhas sobre o interesse publico e, no consenso, reduzir litigios
por meio de solucdes dialdgicas, promovendo a realizacdo efetiva
do interesse publico (Raso, 2025). Para que o nucleo essencialmente
dialégico dodireito contemporaneose consolide e, como consequéncia,
efetive os ideais constitucionais, “é preciso formar juristas capazes de
ouvir, contribuir para uma sociedade plural e justa, comprometida com
o futuro sustentavel e, sobretudo, capazes de defender a democracia”
(Raso, 2025).

5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir do percurso aqui empreendido, evidenciou-se que a
compreensao da funcdo estatal é indissociavel de seus respectivos
paradigmas, que, em cada momento histérico, estruturam a
racionalidade juridica e conformam o modo de organizacdo do
poder politico. A analise histérico-filoséfico-juridica das fases do
constitucionalismo ocidental revelou que a evolucao do Estado Liberal
de Direito para o Estado Social de Direito, e deste para o Estado
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Democratico-Constitucional de Direito, ultrapassa a mera adequagio
dogmatica do direito, implicando a reformulagdo dos fundamentos
epistemoldgicos que conferem sentido as categorias juridicas e
orientam a atuacao das instituigoes publicas.

Verificou-se, ainda, que conceitos classicos do direito
administrativo, concebidos em um contexto burocratico-legalista,
mostram-se, por vezes, insuficientes para a analise de categorias
contemporaneas. A passagem da legalidade estrita para a juridicidade
expressa, precisamente, essa transicdo epistemoldgica, na qual o
direito ja ndo pode ser reduzido a mera formalidade normativa.

Por fim, o presente trabalho demonstrou que o consensualismo
constitui expressdao direta da racionalidade neoconstitucional, na
medida em que se ancora na juridicidade, na principiologia e na razdo
intersubjetiva que orientam o Estado Democrético-Constitucional
de Direito. Nesse sentido, longe de fragilizar o imperium estatal, o
consensualismo promove decisoes eficientes e constitucionalmente
orientadas. Trata-se, portanto, deinstrumento juridicamente adequado
e coerente com as exigéncias do paradigma contemporaneo.
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CAPITULO 2
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Resumo:

O presente artigo examina o papel do Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais (TCEMG) na governanga climdtica e
no controle das politicas publicas de sustentabilidade, com foco
na preparacao para a COP 30 e no cumprimento dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel. A partir da analise do marco regulatério
nacional e internacional, demonstra-se como o 6rgio de controle
externo mineiro pode contribuir para o enfrentamento das mudancas
climdticas através de auditorias ambientais, monitoramento de
politicas publicas de sustentabilidade e promocao da transparéncia
climatica. O estudo analisa as competéncias constitucionais dos
Tribunais de Contas e propoe estratégias especificas para que o TCEMG
assuma protagonismo na fiscalizacdo das acdes governamentais de
mitigacdo e adaptagdo climatica em Minas Gerais. A metodologia
empregada combina revisdo bibliografica e analise documental do
marco normativo nacional e internacional pertinente.

Palavras-chave: TCEMG; sustentabilidade; mudancasclimaticas;
auditoria ambiental; governanca climatica.

Abstract: This article examines the role of the Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais (TCEMG) in climate governance and the
oversight of public sustainability policies, focusing on the preparations
for COP 30 and the fulfillment of the Sustainable Development Goals
(SDGs). Throughan analysisofthe national and international regulatory
framework, the study demonstrates how this external control agency
can contribute to tackling climate change via environmental audits,
monitoring of public sustainability policies, and the promotion of
climate transparency. The study analyzes the constitutional mandates
of Audit Courts and proposes specific strategies for the TCEMG to
take a leading role in overseeing governmental climate mitigation
and adaptation actions in Minas Gerais. The methodology combines a
literature review and document analysis of the relevant national and
international normative frameworks.

Keywords: TCEMG;  sustainability;  climate change;
environmental audit; climate governance.
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1INTRODUCAO

As mudangas climaticas representam um dos maiores desafios
da humanidade no século XXI, exigindo transformacdes profundas nos
modelos de desenvolvimento e na governanca publica. No contexto
brasileiro, esta urgéncia ganha dimensao ainda maior com a realizagdo
da COP 30 em Belém, em 2025, que posicionara o pais no centro das
discussdes globais sobre clima e sustentabilidade (Oxfam Brasil,
2025). O estado de Minas Gerais, como uma das principais economias
brasileiras, possui responsabilidades especificas no enfrentamento
das mudancas climaticas. O estado abriga importantes biomas como
o Cerrado e a Mata Atlantica, além de possuir significativa atividade
industrial e agropecudria que impactam diretamente as emissdes de
gases de efeito estufa.

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG),
como Orgdo responsavel pelo controle externo da administragdo
publica estadual e municipal, encontra-se em posicao estratégica para
contribuir com o enfrentamento da crise climatica. Sua competéncia
constitucional para fiscalizar a aplicagdo de recursos publicos e avaliar
a efetividade das politicas governamentais o torna ator fundamental
na governanca climdtica estadual. A Constituicdo Federal de 1988,
em seu art. 225, estabelece que “todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes”.
Este dispositivo constitucional fundamenta a atuagdo dos 6rgaos de
controle na fiscalizacdo das politicas ambientais e climaticas.?

20 Oart. 225 da Constituicao Federal de 1988 garante a todos o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, definindo-o como um bem de uso comum e essencial a
sadia qualidade de vida. Esse artigo estabelece que o Poder Publico e a coletividade
tém o dever de defender e preservar o meio ambiente para as geraces presentes e
futuras. Para garantir esse direito, o artigo lista uma série de incumbéncias para o
Poder Publico, como: a. preservar e restaurar os processos ecolégicos essenciais; b.
preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do pais; c. definir areas
de protecio especial e garantir que sua alteracio s6 ocorra por lei; d. exigir estudos de
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O art. 70 da Constituicdo Federal estabelece que a fiscalizagdo
contdbil, financeira e orcamentdria dos entes federativos sera exercida
mediante controle externo, devendo verificar ndo apenas a legalidade,
mas também a legitimidade e economicidade dos atos de gestao.
Essa amplitude de critérios permite aos Tribunais de Contas avaliar
a efetividade das politicas climaticas.” Por sua vez, a Constituicao do
Estado de Minas Gerais, em seu art. 214, estabelece competéncias
especificas para o TCEMG, que incluem fiscalizacao da aplicacdo dos
recursos destinados a politicas de sustentabilidade e ambientais. Esse
fundamento constitucional oferece parametro sélido para atuagdo
especializada em questdes climaticas.?

O presente artigo propde examinar como o TCEMG pode ampliar
sua contribuicdo para o enfrentamento das mudancgas climaticas,
analisando experiéncias nacionais e internacionais, marcos
regulatérios e oportunidades de inovacdo em auditoria ambiental,
com especial atencdo aos compromissos assumidos pelo Brasil para

impacto ambiental para obras ou atividades potencialmente degradadoras e controlar
a produgio, comercializagio e uso de substancias perigosas.

21 O art. 70 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e de suas entidades
da administracao direta e indireta serad exercida pelo Congresso Nacional (controle
externo) e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Ele determina que
qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos deve prestar contas. Sendo: a.
fiscaliza¢do: a fiscalizacdo abrange a legalidade, legitimidade, economicidade e
a aplicagdo de subvencOes e rendncia de receitas; b. responsabilidade: qualquer
um que, em nome da Unido, assuma obrigacGes financeiras também é obrigado a
prestar contas; c. controle externo: é exercido pelo Congresso Nacional, com auxilio
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme detalhado no art. 71; d. controle
interno: é realizado pelos préprios érgios do sistema de controle interno de cada
Poder (Executivo, Legislativo e Judicidrio); e e. obrigatoriedade de prestacdo de contas: é
um dever de todos que administram ou gerenciam recursos publicos e estd sujeito a
controle e responsabilizacio.

22 O art. 214 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais garante o direito a um
meio ambiente ecologicamente equilibrado como um bem de uso comum do povo
e essencial a qualidade de vida, impondo ao Estado e a coletividade o dever de
defendé-lo e conserva-lo para as geracOes presentes e futuras. A norma também esta
relacionada a leis que tratam de espécies ameacadas, como a Lei n® 10.583/1992, e
exige estudos de impacto ambiental, segundo outros trechos da Constitui¢do estadual,
Jusbrasil. Meio ambiente: o artigo estabelece que todos tém direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, que é essencial para uma vida saudavel.
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a COP 30. Destaca-se ainda que a metodologia empregada baseia-
se em revisao bibliografica da literatura especializada em direito
constitucional, administracdo publica e controle externo, bem como
andlise documental do marco normativo nacional e internacional
pertinente ao tema. O estudo também considera as especificidades do
contexto mineiro e as competéncias especificas do TCEMG.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA: GOVERNANCA
CLIMATICA E CONTROLE EXTERNO

A governanca climética refere-se aos mecanismos, processos e
instituicOes através dos quais a autoridade é exercida na gestdo dos
recursos climaticos e na implementacdo de politicas de mitigacdo
e adaptagdo as mudangas climaticas. Ostrom (2009) destaca que
a governanca efetiva de recursos comuns globais, como o clima,
requer arranjos institucionais complexos que envolvam multiplos
niveis de governo e diversos atores sociais. Ressalta-se que a teoria da
governanca policéntrica desenvolvida por Ostrom é particularmente
relevante para compreender o papel dos Tribunais de Contas estaduais
na governanga climatica. Segundo essa abordagem, a gestao efetiva de
problemas complexos como as mudancas climdticas requer multiplos
centros de autoridade operando em diferentes escalas e niveis de
governo.

No contexto brasileiro, os Tribunais de Contas estaduais ocupam
posicdo central nessa arquitetura de governanca, uma vez que possuem
competéncia constitucional para fiscalizar tanto a administracdo
estadual quanto a municipal. Essa competéncia dual é particularmente
importante em Minas Gerais, que possui 853 municipios com
diferentes capacidades institucionais para implementacao de politicas
climdticas. O art. 70 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que
a fiscalizacdo deve abranger aspectos de legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvencdes e rentncia de receitas. A
dimensdo da legitimidade é especialmente relevante para politicas
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climaticas, pois permite avaliar se as acOes governamentais estdo
alinhadas com os interesses publicos de longo prazo.

Giddens (2009) argumenta que as mudancas climaticas
representam um “paradoxo” politico, pois seus efeitos mais graves sdo
futuros e incertos, dificultando a mobilizagdo politica presente. Nesse
contexto, as instituicoes de controle externo podem desempenhar
papel crucial ao tornar visiveis os riscos climdaticos e avaliar a
adequacao das respostas governamentais. A perspectiva temporal das
mudancas climaticas cria desafios especificos para o controle externo,
que tradicionalmente foca em resultados de curto prazo. O TCEMG
precisa desenvolver metodologias que considerem os horizontes
temporais longos das politicas climdticas e a natureza preventiva de
muitas intervengdes.

3 MARCO CONSTITUCIONAL E LEGAL NACIONAL

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um framework
abrangente para protecdo ambiental que fundamenta a atuacdo dos
6rgdos de controle em questdes climaticas. O art. 225 ndo apenas
estabelece o direito ao meio ambiente equilibrado, mas também impode
ao Poder Publico o dever de defendé-lo e preserva-lo. Nesse sentido,
destaca-se que o paragrafo 1° do art. 25 especifica incumbéncias do
Poder Publico que sdo diretamente relevantes as politicas climaticas,
incluindo a preservacdo e restauracao dos processos ecoldgicos
essenciais (inciso I), a preservacdo da diversidade e integridade
do patrimoénio genético (inciso II), e o controle da produgao,
comercializagdo e emprego de técnicas que comportem risco para a
vida e o meio ambiente (inciso V).

A Lei n° 12.187/2009, que institui a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (PNMC), estabelece principios, objetivos e
instrumentos especificos para acdes de mitigacdo e adaptagido
climdtica. Essa Lei cria obrigacOes especificas para todos os entes
federativos, incluindo estados e municipios, que devem ser objeto
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de fiscalizacdo pelos Tribunais de Contas. Evidencia-se que o art.
3° da PNMC estabelece principios que devem orientar as politicas
climaticas, incluindo a precaucao, a prevencao, a participagdo cidada,
o desenvolvimento sustentavel e as responsabilidades comuns, porém
diferenciadas. Esses principios oferecem critérios especificos para
avaliacdo de politicas publicas pelos 6rgidos de controle.?

ALein®12.114/2009, que cria o Fundo Nacional sobre Mudanga do
Clima, estabelece mecanismo especifico de financiamento para acdes
climaticas que pode ser objeto de auditoria pelos Tribunais de Contas.
O fundo destina recursos para projetos de mitigacao e adaptacdo em
diferentes niveis de governo. O Decreto n° 6.263/2007, que institui o
Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, estabelece diretrizes e metas
especificas que requerem monitoramento e avaliacdo sistematicos. O
plano prevé acdes em diferentes setores da economia que envolvem
recursos publicos significativos.

4 MARCO REGULATORIO INTERNACIONAL

O Acordo de Paris*, ratificado pelo Brasil através do Decreto n°
9.073/2017, estabelece o compromisso de limitar o aquecimento global

23 O art. 3° da PNMC estabelece os principios que regem as acles para enfrentar as
mudancas climdticas, como o dever de atuagdo de todos, a previsdo ou minimizacao
de causas antrdpicas, a consideragdo de contextos socioecondmicos e a busca pelo
desenvolvimento sustentavel. O artigo também enfatiza que os 6nus e encargos devem
ser distribuidos de forma equitativa e que se deve ponderar as responsabilidades
individuais de acordo com as fontes de emissdo e os efeitos causados ao clima.
Principios estabelecidos no art. 3° da PNMC: a. dever de atuar: todos tém o dever de
agir para reduzir os impactos das atividades humanas no sistema climético, visando
beneficiar as presentes e futuras geragoes; b. prevengdo e minimizagdo: medidas devem
ser tomadas para prever, evitar ou minimizar as causas das mudancas climaticas com
origem antrépica no territério nacional, com base em um razoavel consenso cientifico;
c. consideragdo dos contextos socioecondmicos: as agOes devem ser implementadas
levando em conta os diferentes contextos socioeconémicos, distribuindo os dénus de
maneira equitativa e considerando as responsabilidades individuais pela emissio; e e.
desenvolvimento sustentdvel: o desenvolvimento sustentdvel é visto como condigdo para
enfrentar as mudancas climaticas, conciliando as necessidades comuns e particulares
das populagdes.

24 “Na 21* Conferéncia das Partes (COP21) da UNFCCC, em Paris, foi adotado um novo
acordo com o objetivo central de fortalecer a resposta global a ameaga da mudanga do
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a 1,5°C acima dos niveis pré-industriais. Esse acordo criou obrigacoes
especificas para os paises signatarios, incluindo a elaboragdo de
Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (NDCs) e sistemas de
monitoramento, relato e verificacdo (MRV) das acoes climaticas.?

O art. 4° do Acordo de Paris estabelece que cada pais deve
preparar, comunicar e manter sucessivas NDCs que representem
progressao em relacdo aos esforcos anteriores. O Brasil apresentou sua
NDC atualizada em 2020, estabelecendo metas de reducao de emissoes
que requerem acgoes coordenadas em todos os niveis de governo.

clima e de reforcar a capacidade dos paises para lidar com os impactos decorrentes
dessas mudancas. O Acordo de Paris foi aprovado pelos 195 paises Parte da UNFCCC
para reduzir emissdes de gases de efeito estufa (GEE) no contexto do desenvolvimento
sustentdvel. O compromisso ocorre no sentido de manter o aumento da temperatura
média global em bem menos de 2°C acima dos niveis pré-industriais e de envidar
esforcos para limitar o aumento da temperatura a 1,5°C acima dos niveis pré-
industriais” (Brasil, [200?]a, n. p.).

25 O MRV Climatico é uma plataforma desenvolvida para apoiar a implementacéo do
Plano de A¢éo Climatica (PLAC) de Minas Gerais. Seu principal objetivo é acompanhar
o progresso do estado no enfrentamento das mudangas climaticas, por meio do
monitoramento, relato e verificacdo (MRV) das metas e acOes estabelecidas no plano.
A ferramenta foi criada em parceria entre o Governo de Minas Gerais e a empresa
WayCarbon Solugdes Ambientais, com apoio financeiro do governo do Reino Unido,
por meio do programa UK PACT. De acesso publico e gratuito, o MRV Climatico
permite que qualquer pessoa visualize de forma clara e interativa as metas prioritarias
do PLAC. E possivel explorar as informacdes por setor, como agropecudria, residuos,
entre outros, ou por érgéo responsavel, como o Instituto Estadual de Florestas (IEF) e
a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (SEDESE) (Minas Gerais, [200?], n.
p.).

26 O art. 4° do Acordo de Paris estabelece o compromisso de todos os paises em,
por meio das suas Contribuicoes Nacionalmente Determinadas (NDCs), reduzir
as emissdes de gases de efeito estufa para alcancar o objetivo de longo prazo de
temperatura do Acordo. Ele determina que as partes devem apresentar contribuicoes
sucessivas cada vez mais ambiciosas e que os paises desenvolvidos devem liderar, com
metas de redugdo absoluta de emissdes para suas economias. Além disso, o artigo
enfatiza a necessidade de cooperacio para ajudar os paises em desenvolvimento a
implementar suas NDCs. Os principais pontos do art. 4° incluem: Objetivo global de
emissOes — As partes devem buscar o pico das emissdes globais o mais rapido possivel
e, em seguida, realizar reducGes rapidas para alcancar um equilibrio entre emissdes
e remocdes na segunda metade do século; Contribuicoes Nacionalmente Determinadas
(NDCs) - Cada pais deve preparar, comunicar e manter suas NDCs, sendo que essas
contribui¢es devem refletiruma progressio e maiorambigio em relagdo asanteriores;
Diferenciacdo e responsabilidades - O artigo reconhece responsabilidades comuns,
mas diferenciadas, e capacidades diferentes, levando em conta as circunstancias
nacionais; Lideranca dos paises desenvolvidos — Os paises desenvolvidos devem assumir
a lideranca, adotando metas de reducdo de emissdes absolutas para o conjunto de
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A Agenda2030daONU, comseus 17 Objetivosde Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS)%, estabelece um framework abrangente que integra
dimensoOes ambientais, sociais e econdémicas do desenvolvimento

suas economias; Cooperacdo e capacitagdo — Todas as partes devem cooperar para
reforcar a capacidade de implementacdo nos paises em desenvolvimento, com os
paises desenvolvidos fortalecendo o apoio e a capacitacéo (Brasil, 2017).

27 “Esta Agenda é um plano de agdo para as pessoas, para o planeta e para a
prosperidade. Ela também busca fortalecer a paz universal com mais liberdade.
Reconhecemos que a erradicacdo da pobreza em todas as suas formas e dimensdes,
incluindo a pobreza extrema, é o maior desafio global e um requisito indispensével
para o desenvolvimento sustentdvel. Todos os paises e todas as partes interessadas,
atuando em parceria colaborativa, implementardo esse plano. Estamos decididos a
libertar a raca humana da tirania da pobreza e da penuria e a curar e proteger o nosso
planeta. Estamos determinados a tomar as medidas ousadas e transformadoras que sdo
urgentemente necessarias para direcionar o mundo para um caminho sustentavel e
resiliente. Ao embarcarmos nesta jornada coletiva, comprometemo-nos que ninguém
seja deixado para tras. Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e 169 metas
que estamos anunciando hoje demonstram a escala e a ambicdo desta nova Agenda
universal. Eles se constroem sobre o legado dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio e concluirdo o que estes ndo conseguiram alcancar. Eles buscam concretizar
os direitos humanos de todos e alcangar a igualdade de género e o empoderamento das
mulheres e meninas. Eles sdo integrados e indivisiveis, e equilibram as trés dimensoes
do desenvolvimento sustentavel: a econdmica, a social e a ambiental. Os Objetivos e
metas estimularfio a agdo para os préximos 15 anos em dreas de importancia crucial
para a humanidade e para o planeta: Pessoas — Estamos determinados a acabar com a
pobreza e a fome, em todas as suas formas e dimensoes, e garantir que todos os seres
humanos possam realizar o seu potencial em dignidade e igualdade, em um ambiente
saudavel. Planeta - Estamos determinados a proteger o planeta da degradacio,
sobretudo por meio do consumo e da produgio sustentaveis, da gestao sustentavel dos
seus recursos naturais e tomando medidas urgentes sobre a mudanca climatica, para
que ele possa suportar as necessidades das geractes presentes e futuras. Prosperidade
- Estamos determinados a assegurar que todos os seres humanos possam desfrutar de
uma vida prospera e de plena realizacdo pessoal, e que o progresso econémico, social
e tecnoldgico ocorra em harmonia com a natureza. Paz - Estamos determinados
a promover sociedades pacificas, justas e inclusivas que estdo livres do medo e da
violéncia. Ndo pode haver desenvolvimento sustentdvel sem paz e ndo hd paz sem
desenvolvimento sustentével. Parceria - Estamos determinados a mobilizar os meios
necessdrios para implementar esta Agenda por meio de uma Parceria Global para o
Desenvolvimento Sustentavel revitalizada, com base num espirito de solidariedade
global reforcada, concentrada em especial nas necessidades dos mais pobres e mais
vulneraveis e com a participacdo de todos os paises, todas as partes interessadas e
todas as pessoas. Os vinculos e a natureza integrada dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel sdo de importancia crucial para assegurar que o proposito da nova Agenda
seja realizado. Se realizarmos as nossas ambi¢des em toda a extensdo da Agenda, a
vida de todos sera profundamente melhorada e nosso mundo serd transformado para
melhor” (ONU, 2015, p. 1-2).

Sustentabilidade e Contas Publicas: | 55
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



sustentavel. O ODS 13, agdo contra a mudanca global do clima®, é
particularmente relevante para a atuacdo dos Tribunais de Contas
(ONU, 2015).%

28 O ODS 13 exige medidas urgentes para combater as alteragdes climdticas e seus
impactos. Para isso, propde fortalecer a capacidade de adaptacdo a riscos e desastres
climaticos, integrar a mudanga climatica em politicas e estratégias nacionais e
aumentar a educacdo e a conscientizacdo sobre o tema. A iniciativa também busca
mobilizar recursos para auxiliar paises em desenvolvimento a lidarem com a quest&o e
promover acooperagdo internacional. As principais acdes do ODS 13incluem: “Reforcar
a resiliéncia e adapta¢do — Aumentar a capacidade dos paises e das comunidades para
enfrentar os efeitos das mudancas climadticas, como eventos extremos, e se adaptar
a eles; Integrar a mudanga climdtica - Incluir as questes climaticas em politicas,
estratégias e planejamentos nacionais, de modo que sejam consideradas em todas as
areas de decisfo; Educacdo e conscientizacdo - Promover a educacgio sobre as mudancas
climaticas, suas consequéncias e as formas de mitiga-las e se adaptar a elas, visando
melhorar o conhecimento e a capacidade institucional para lidar com o problema;
Cooperagdo internacional — Fortalecer a cooperacao para a implementacgdo da agenda
climatica, especialmente com paises menos desenvolvidos e grupos vulneraveis;
Mobilizagdo de recursos — Estimular o fluxo de recursos financeiros, como os do Fundo
Verde para o Clima, para apoiar os paises em desenvolvimento nas a¢des de mitigagédo
e adaptacdo. O ODS 13 é importante porque: as mudangas climaticas sdo causadas por
atividades humanas e ameacam a vida na Terra; se ndo controladas, podem anular
o progresso de desenvolvimento e agravar conflitos por recursos, além de causar
deslocamento de populagdes; o aumento do aquecimento global intensifica eventos
como secas, inundacoes, tempestades e elevacdo do nivel do mar; e os impactos do
clima s#o globais e afetam a seguranca alimentar, a satide publica, a disponibilidade
de agua potdvel, a biodiversidade e a economia de todos os paises” (GTSC A2030,
[2025], n. p.).

29 Os Tribunais de Contas brasileiros podem atuar na implementagdo do ODS 13 por
meio do controle externo, auditorias operacionais e indicagdo de politicas publicas,
focando na eficiéncia, eficdcia, e efetividade das acdes governamentais relacionadas
ao clima. As principais formas de atuacéo incluem: Fiscaliza¢do e Auditoria - Os TCs
fiscalizam a aplicacdo dos recursos publicos destinados a programas e projetos de
combate a mudanca climatica, verificando a legalidade e a economicidade dos gastos,
e realizam auditorias operacionais para avaliar se as politicas e estratégias nacionais
de clima (como a NDC do Brasil, parte do Acordo de Paris) estdo sendo implementadas
de forma eficaz e se estdo alcangando os resultados esperados, como a redugio do
desmatamento e das emissdes de gases de efeito estufa; Inducdo de Politicas Piblicas
- Através de suas decisdes, relatérios e notas técnicas, os Tribunais de Contas podem
induzir a criagéo e o aprimoramento de politicas publicas ambientais, com foco na
preservagdo, combate a queimadas, desmatamento ilegal e promocgdo da resiliéncia
climatica; Monitoramento e Avaliagdo - Os TCs podem monitorar o progresso das
acOes governamentais em relagdo as metas do ODS 13, que incluem o reforgo da
capacidade de adaptacéo a riscos climaticos e a integracdo de medidas de mudanca
climatica no planejamento nacional; Transparéncia e Conscientizagdo — Promovem a
transparéncia na gestfo dos recursos e das a¢oes climaticas, exigindo a divulgagio de
relatdrios de sustentabilidade e dados de alta qualidade sobre o progresso, e atuam na
conscientizacdo sobre a importancia do tema e a necessidade de medidas urgentes;
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As metas especificas do ODS 13 incluem o fortalecimento da
resiliéncia e capacidade de adaptacao a riscos relacionados ao clima
(meta 13.1), aintegracdo de medidas de mudancga do clima nas politicas
nacionais (meta 13.2), e a melhoria da educacao e conscientizacdo
sobre mudanca do clima (meta 13.3). Essas metas oferecem critérios
especificos para avaliacao de politicas publicas.

0O O0DS11-Cidades e comunidades sustentdveis - é especialmente
relevante para o TCEMG, considerando sua competéncia para fiscalizar
municipios. A meta 11.6 estabelece o objetivo de reduzir o impacto
ambiental negativo per capita das cidades, incluindo qualidade do ar
e gestao de residuos.®

Capacitagdo Institucional - Os proprios TCs e entidades associadas, como o Instituto
Rui Barbosa (IRB), realizam treinamentos e promovem a troca de experiéncias
entre servidores para fortalecer a capacidade técnica de avaliar acoes de combate
as mudancas climaticas; Promog¢do de Parcerias - Incentivam e promovem parcerias
intersetoriais (publicas, publico-privadas e com a sociedade civil) para mobilizar
recursos e compartilhar conhecimento e tecnologia para o desenvolvimento
sustentavel. Iniciativas concretas ja existem, como o Painel ClimaBrasil do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), que centraliza informacdes e materiais de trabalho sobre
o tema (ONU, [2002]).

30 O ODS 11 - Cidades e Comunidades Sustentaveis visa tornar as cidades e
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, até 2030. As
metas incluem garantir o acesso a moradia e servicos basicos adequados, proporcionar
transporte seguro e sustentdvel para todos, proteger o patrimoénio cultural e natural,
e promover a gestdo eficiente de recursos e residuos. Isso € crucial, pois a maioria
da populagdo mundial vive em cidades, que sdo grandes consumidoras de energia
e fontes de poluicdo. Os principais objetivos do ODS 11 incluem: Moradia e servi¢os
bdsicos - Garantir que todas as pessoas tenham acesso a habitacéo segura, adequada
e acessivel, além de servicos basicos, incluindo a urbanizacdo de assentamentos
precarios, como favelas; Transporte — Proporcionar sistemas de transporte seguro,
acessivel e sustentavel para todos, com énfase no transporte publico de qualidade
para grupos vulnerdveis, como mulheres, criancas e pessoas com deficiéncia;
Patriménio - Proteger o patriménio cultural e natural das cidades e comunidades;
Resiliéncia - Aumentar a resiliéncia das cidades a desastres naturais, reduzindo o
numero de mortes e perdas econémicas; Espacos publicos - Garantir acesso universal
a areas verdes e espacos publicos seguros, inclusivos e acessiveis para todos; Gestdo
de residuos - Gerenciar de forma sustentavel os residuos sélidos urbanos e reduzir o
impacto ambiental. A importancia deste ODS justifica-se pela urbanizagéo acelerada
(espera-se que mais de dois tercos da populacdo mundial viva em cidades até 2050),
pelo impacto ambiental significativo (as cidades, que ocupam apenas 3% da terra, séo
responsaveis por 60-80% do consumo de energia e 75% das emissdes de carbono),
e pela necessidade de combater a desigualdade social, uma vez que a concentracao
populacional nas cidades pode acentuar desigualdades sociais, como a pobreza e a
falta de acesso a servicos basicos (IPEA, [200?]).
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A Convenc¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do
Clima (UNFCCC), ratificada pelo Brasil em 1994, estabelece principios
fundamentais que devem orientar as politicas climdticas nacionais.
O principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, é
particularmente relevante para distribuicao de responsabilidades
entre diferentes niveis de governo.®!

5 COP 30 E OS COMPROMISSOS BRASILEIROS

A 30? Conferéncia das Partes da Convencdo-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudanca do Clima (COP 30), realizada em Belém em
novembro de 2025, representa marco fundamental para a diplomacia
climatica brasileira. O Brasil assumiu compromissos ambiciosos em
sua NDC atualizada, incluindo a reducao de 48% das emissdes de gases
de efeito estufa até 2025 e 53% até 2030, em relacao aos niveis de 2005.%

31 A Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) é um
tratado internacional de 1992 que tem como objetivo estabilizar as concentracdes de
gases de efeito estufa na atmosfera para evitar uma interferéncia humana perigosa
no sistema climatico. A convencdo foi recomendada pelo IPCC e estabeleceu a
Conferéncia das Partes (COP), onde os paises signatarios se reinem anualmente
para tomar decisdes sobre como atingir o objetivo. O objetivo principal é estabilizar
as concentragOes de gases de efeito estufa em um nivel que impeca a interferéncia
humana perigosa no clima. A convencgdo foi estabelecida em 1992 e entrou em
vigor em 1994. O mecanismo de decisdo ocorre através da Conferéncia das Partes
(COP), que é o 6rgdo maximo da convencio, onde as decisdes sdo tomadas de forma
consensual por todos os paises signatarios e que se reiine anualmente. Entre as acdes,
a COP analisa os relatérios de comunicacio nacional dos paises e avalia o progresso
na implementagdo da convencio, além de promover a troca de informacdes e o
desenvolvimento de metodologias para inventdrios de emissdes. A convencdo é
apoiada por um secretariado com sede em Bonn, Alemanha, e pelo trabalho de érgéos
subsididrios, como o Orgio Subsidi4rio de Implementac?o (SBI) e o Orgéo Subsidirio
de Aconselhamento Cientifico e Tecnoldgico (SBSTA) (Brasil, [200?]b).

32 A COP 30 é a 30* Conferéncia das Partes da UNFCCC, que ocorreu em Belém, Brasil,
de 10 a 21 de novembro de 2025. Este é um evento global anual onde lideres mundiais,
cientistas e representantes da sociedade civil se reinem para discutir e negociar
acgOes para combater as mudancas climaticas. A COP 30 foi notdvel por acontecer na
Amazonia e ter Belém como cidade-sede. A COP 30 ¢ a 30? Conferéncia das Partes
(COP) da Convencido-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC),
realizada de 10 a 21 de novembro de 2025, em Belém, Pard, Brasil, com a participagédo
de representantes de quase todos os paises do mundo, incluindo chefes de Estado,
ministros, cientistas, organizagdes ndo governamentais e sociedade civil. Os objetivos
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Ressalta-se que a escolha de Belém como sede da COP 30 destaca a
importancia da Amazoénia nas discussOes climdticas globais, mas
também evidencia a responsabilidade de todos os estados brasileiros,
incluindo Minas Gerais, na implementacdo de politicas climaticas
efetivas. O estado mineiro possui conexdes diretas com a Amazonia
através de sua porgao norte, que integra a bacia do Rio Sao Francisco.

O Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), instituido
pelo Decreto n° 6.263/2007 e atualizado periodicamente, estabelece
diretrizes para acOes de mitigacdo e adaptacdo que requerem
monitoramento e avaliacdo sistematicos. O plano prevé acdes
especificas para diferentes setores da economia que sdo relevantes
para Minas Gerais. Evidencia-se que o setor agropecudrio, que possui
peso significativo na economia mineira, é objeto de atencdo especial
no PNMC através do Plano ABC (Agricultura de Baixa Emissdo de
Carbono) (Brasil, [200?]d). Esse plano estabelece metas especificas de
reducdo de emissoes e aumento de sequestro de carbono que podem
ser objeto de auditoria pelo TCEMG.

Ainda destaca-se que o setor energético, outro pilar da economia
mineira, também é contemplado no PNMC através de metas de
expansdo de energias renovaveis e melhoria da eficiéncia energética
(Caixa Economica Federal, [200?]). Minas Gerais possui potencial
significativo para energia solar e edlica que pode contribuir para as
metas nacionais. Considerando isso, destaca-se que a COP 30 oferece
oportunidadetnicaparaoTCEMGdemonstrarliderancanagovernanca
climatica subnacional, através de relatdrios especializados sobre o

principais incluem: avaliar o progresso das metas climaticas globais; definir novos
objetivos e estratégias para reduzir emissdes de gases de efeito estufa; discutir e
negociar medidas para mitigar os impactos das mudancas climaticas e promover a
adaptacdo; e discutir o financiamento climatico e a transi¢do justa para paises em
desenvolvimento. A importancia da COP 30 reside no fato de ter sido a primeira vez
que a regido amazdnica sediou um evento de tamanha magnitude, destacando a
importincia da conservacdo da floresta tropical; na busca por reforcar a participagéo
da sociedade civil, incluindo povos indigenas e tradicionais, na discussio sobre o
futuro do planeta; e por representar uma oportunidade para o Brasil reafirmar seu
papel de lideranca em negociacdes sobre mudancas climaticas e sustentabilidade
global (Brasil, [200?]c).
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estado das politicas climaticas em Minas Gerais e sua contribuigdo
para as metas nacionais.

6 O CONTEXTO MINEIRO: DESAFIOS E
OPORTUNIDADES CLIMATICAS

6.1 PERFIL SOCIOECONOMICO E AMBIENTAL DE MINAS GERAIS

Minas Gerais é o segundo estado mais populoso do Brasil,
com aproximadamente 21 milhdes de habitantes distribuidos em
853 municipios. Essa configuragdo territorial complexa cria desafios
especificos paraimplementagao de politicas climaticas, especialmente
considerando as diferentes capacidades institucionais dos municipios
mineiros. O estado possui economia diversificada, com forte presenca
dos setores de mineragdo, siderurgia, agropecudria e servigos. O
setor de mineracao, embora estratégico para a economia estadual,
é responsavel por emissdes significativas de gases de efeito estufa e
requer atencao especial nas politicas climaticas.

A agropecuaria mineira, que inclui tanto a agricultura familiar
quanto o agronegdcio, representa setor importante para as politicas
climaticas. O estado possui rebanho bovino significativo e extensas
areas de cultivo que podem tanto contribuir para as emissoes quanto
para o sequestro de carbono, dependendo das praticas adotadas. O
territério mineiro abriga por¢des de importantes biomas brasileiros,
incluindo Cerrado, Mata Atlantica e Caatinga. O Cerrado, em
particular, é considerado hotspot de biodiversidade global e possui
papel fundamental no ciclo hidroldgico regional, sendo essencial para
a regulacdo climética.*

33 O territério mineiro abriga por¢des de importantes biomas brasileiros, incluindo
Cerrado, Mata Atlantica e Caatinga. O Cerrado, em particular, é considerado hotspot
de biodiversidade global e possui papel fundamental no ciclo hidrolégico regional,
sendo essencial para a regulacéio climatica. Minas Gerais possui aproximadamente
586.522 km? distribuidos entre os trés biomas, com predominio do Cerrado na regifo
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A regido metropolitana de Belo Horizonte concentra
aproximadamente 25% da populacao estadual e representa desafios
especificos relacionados a qualidade do ar, mobilidade urbana e gestdao
de residuos. Essas questdes urbanas sao diretamente relevantes para as
politicas climaticas e podem ser objeto de auditoria pelo TCEMG. Além
disso, frisa-se que o estado possui matriz energética com participagdo
significativa de fontes renovaveis, especialmente hidrelétrica, mas
também enfrenta desafiosrelacionadosa dependéncia de combustiveis
fésseis no setor de transportes e na inddstria. A transicao energética
representa oportunidade importante para reducdo de emissoes.

6.2 MARCO LEGAL ESTADUAL

A Constituicdo do Estado de Minas Gerais, promulgada em
1989, estabelece principios e diretrizes especificas para protegdo
ambiental que fundamentam as politicas climdticas estaduais. O
seu art. 214 estabelece competéncias especificas para o TCEMG que
incluem a fiscalizacdo da aplicacdo de recursos destinados a politicas
ambientais.*

A Lei Estadual n° 14.309/2002, que dispOe sobre as politicas
florestal e de protecdo a biodiversidade no estado, estabelece
instrumentos especificos que sdo relevantes para politicas climaticas,

central e norte do estado, Mata Atlantica nas regides sul, sudeste e leste, e pequenas
porcdes de Caatinga no norte (IBGE, 2004).

34 O art. 214 da Constituicido do Estado de Minas Gerais trata da protecdo ao meio
ambiente, garantindo o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado
e impondo ao Estado e a coletividade o dever de defendé-lo e conserva-lo. A Lei
também prevé a obrigatoriedade de um estudo prévio de impacto ambiental para o
desenvolvimento de atividades potencialmente degradadoras, e o acesso ainformacdes
bésicas sobre o meio ambiente. O artigo assegura que todos tém direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, que é um bem de uso comum essencial a
qualidade de vida, sendo a defesa desse bem um dever do Estado e da coletividade
para com as geracOes presentes e futuras. O § 2° do art. 214 exige a realizacio de um
estudo prévio de impacto ambiental para atividades potencialmente degradadoras. A
Lei garante ainda o acesso a informacdes basicas sobre o meio ambiente, conforme
previsto no inciso II do § 1° do art. 214 (Minas Gerais, 1989).
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incluindo mecanismos de compensac¢do ambiental e incentivos para
conservacao.

O Decreto Estadual n° 45.229/2009, que regulamenta a cobranca
pelo uso de recursos hidricos, estabelece instrumentos econémicos
que podem contribuir para adaptacdo climatica através da gestdo
sustentavel dos recursos hidricos. A implementacdo deste decreto
pode ser objeto de auditoria pelo TCEMG.*

A Lei Estadual n° 21.972/2016, que institui a Politica Estadual
de Agroecologia e Producdo Organica, estabelece diretrizes que sdo
diretamente relevantes paramitigagdo climaticano setor agropecuario.
Essa politica prevé incentivos para préticas sustentaveis que podem
contribuir para reducdo de emissoes.*

O estado também possui legislagdo especifica sobre mudancas
climéticas em desenvolvimento, incluindo propostas para criacao de
politica estadual de mudancgas climéticas que estabeleceria metas e
instrumentos especificos para o territério mineiro.

6.3 VULNERABILIDADES CLIMATICAS ESPECIFICAS

Minas  Gerais enfrenta  vulnerabilidades  climaticas
especificas que requerem politicas de adaptacdo adequadas. O
estado ja experimenta alteracOes nos padrdes de precipitacao,
com tendéncia de intensificacdo de eventos extremos como secas
prolongadas e chuvas torrenciais. A regido do semidrido mineiro,

35 O Decreto n° 45.229, de 03 de dezembro de 2009, regulamenta medidas do Poder
Publico do Estado de Minas Gerais referentes ao combate as mudangas climaticas e
gestdo de emissOes de gases de efeito estufa. O decreto estabelece dispositivos para
protecdo, conservacio e melhoria do meio ambiente no 4mbito estadual, definindo
diretrizes e instrumentos para a implementacdo de politicas publicas voltadas a
mitigacgéo dos efeitos das mudancas climaticas e ao controle das emissdes de gases de
efeito estufa no territério mineiro.

36 A Lei n° 21.972, de 21 de janeiro de 2016, dispde sobre o Sistema Estadual de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos - Sisema - e d4 outras providéncias. Esta lei estabelece
a estrutura organizacional e as competéncias do sistema estadual responsavel pela
gestdo ambiental e de recursos hidricos em Minas Gerais, definindo os drgios e
entidades que compdem o Sisema, suas atribuicdes e os instrumentos de politica
ambiental e de recursos hidricos no ambito estadual.
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que abrange aproximadamente 180 municipios no norte do estado, é
particularmente vulnerdvel aos impactos das mudancgas climaticas.
Essa regido j4 enfrenta desafios relacionados a escassez hidrica que
podem ser agravados pelo aquecimento global.

O setor agropecudrio mineiro é vulnerdvel a alteracdes nos
padrdes climaticos, incluindo mudancas na distribuicao temporal
das chuvas e aumento da frequéncia de eventos extremos. Essas
vulnerabilidades podem afetar a seguranca alimentar e a economia
rural do estado. Os recursos hidricos de Minas Gerais, que incluem
importantes bacias hidrograficas como a do Rio Sdo Francisco,
enfrentam pressdes crescentes relacionadas as mudancas climaticas.
A gestdo sustentavel destes recursos é fundamental para adaptacao
climatica.

Asareasurbanasdo estado, especialmente aregidao metropolitana
de Belo Horizonte, enfrentam desafios relacionados ao efeito ilha
de calor, gestdo de aguas pluviais e qualidade do ar que podem ser
agravados pelas mudancas climaticas. A biodiversidade mineira,
especialmente no Cerrado e na Mata Atlantica, é vulneravel aos
impactosdasmudancas climdticas. A conservagdo dessabiodiversidade
é fundamental tanto para adaptagdo quanto para mitigacdo climadtica.

7 COMPETENCIAS DO TCEMG PARA ATUAGAO CLIMATICA

7.1 BASE CONSTITUCIONAL E LEGAL

O art. 31 da Constituicao Federal estabelece que a fiscalizagdo do
municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante
controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo Municipal, na forma da lei. O paragrafo 1° especifica que o
controle externo da Cimara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados.”’

370 paragrafo 1° doart. 31 da Constituicédo Federal de 1988 estabelece que a fiscalizacdo
do Poder Legislativo municipal sobre as contas do prefeito é auxiliada pelos Tribunais
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Essa competéncia constitucional é fundamental para atuagio
do TCEMG em questOes climdticas, uma vez que muitas politicas
de mitigacdo e adaptacdo sdo implementadas no nivel municipal. A
fiscalizacao de 853 municipios mineiros oferece oportunidade unica
para monitoramento abrangente das politicas climaticas locais.

O art. 75 da Constituicdo Federal estabelece que as normas
sobre fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria aplicdveis ao
Tribunal de Contas da Unido aplicam-se, no que couber, a organizagao,
composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados. Essa
disposicdo garante que o TCEMG possua competéncias similares as do
TCU para auditoria de politicas publicas.®

A Constituicdo do Estado de Minas Gerais, em seu art. 76,
estabelece competéncias especificas para o TCEMG que incluem a
apreciacdo das contas prestadas anualmente pelo Governador do
Estado (inciso II), o julgamento das contas dos administradores e
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos (inciso III), e a
realizacdo de inspecoes e auditorias (inciso IV).¥

de Contas dos Estados ou do Municipio (onde houver). Essa fiscalizacio externa, uma
das duas formas de controle sobre a gestdo municipal (a outra é o controle interno do
Poder Executivo), utiliza o auxilio desses 6rgéos de controle para analisar as contas
publicas. O controle externo é exercido pela Camara Municipal, auxiliada pelos
Tribunais de Contas, sendo que os Tribunais de Contas dos Estados ou dos Municipios
prestam auxilio para o controle externo. Paralelamente, o Poder Executivo municipal
também realiza um controle interno de suas a¢des, conforme estabelecido no caput
do artigo (Brasil, 1988).

38 O art. 75 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que as normas sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria da Unifo se aplicam, no que couber,
a organizacdo e fiscalizagéo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal.
O paragrafo Unico determina que as constitui¢des estaduais devem dispor sobre
seus préprios Tribunais de Contas, que serdo compostos por sete conselheiros. Este
artigo estabelece o principio da simetria, que exige que os estados e o Distrito Federal
adotem modelos normativos semelhantes aos da Unido, adaptados a sua realidade.
O artigo também se refere aos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios,
aplicando-lhes, no que couber, as mesmas normas. As constituicdes estaduais devem
prever a composicdo de seus Tribunais de Contas, que devem ter sete conselheiros
(Brasil, 1988).

39 O art. 76 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais estabelece que o controle
externo dos atos do Poder Executivo é exercido pela Assembleia Legislativa com o
auxilio do Tribunal de Contas. Este tribunal é responsavel por, entre outras coisas,
apreciar anualmente as contas do Governador e julgar as contas de sua administracdo
direta e indireta. A Assembleia Legislativa realiza o controle externo das contas do
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O art. 77 da Constituicdo Estadual especifica que o TCEMG
deve fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados pelo
Estado aos Municipios ou por estes recebidos da Unido. Essa
competéncia é particularmente relevante para politicas climaticas,
que frequentemente envolvem transferéncias intergovernamentais.*

A Lei Complementar Estadual n° 102/2008, que dispoe sobre a
organizacdo do TCEMG, estabelece procedimentos especificos para
diferentes tipos de fiscalizacdo que podem ser aplicados a politicas
climaticas, incluindo auditorias operacionais e de conformidade.*

7.2 INSTRUMENTOS DE FISCALIZAGCAO DISPONIVEIS
O TCEMG possui diversos instrumentos de fiscalizacdo que

podem ser aplicados a politicas climaticas. As auditorias operacionais
permitem avaliar a eficiéncia, eficicia e efetividade de programas

Governo do Estado com o apoio do Tribunal de Contas do Estado (TCEMG). O Tribunal
de Contas tem a competéncia de emitir parecer prévio sobre as contas anuais do
Governador em um prazo de 60 dias, além de julgar as contas dos responsaveis por
dinheiros publicos e outros atos que o TCEMG considere irregulares (Minas Gerais,
1989).

40 O art. 77 da Constitui¢do Estadual de Minas Gerais estabelece que o Tribunal de
Contas é composto por sete Conselheiros, tem sede na capital do estado e jurisdicdo
em todo o territério mineiro. Ele possui quadro préprio de pessoal e tem a funcio de
fiscalizar os gastos publicos do estado. O érgdo conta com sete Conselheiros, fica na
capital do estado, Belo Horizonte, e sua jurisdi¢éo se estende por todo o territério de
Minas Gerais (Minas Gerais, 1989).

41 A Lei Complementar Estadual n® 102/2008 de Minas Gerais é a Lei Orgénica do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG). Ela dispde sobre a organizacao
do tribunal e estabelece normas para sua atuacao, incluindo a jurisdi¢do, a emissao
de parecer prévio sobre contas publicas e a aplicagdo de sancdes. A lei estrutura e
define o funcionamento do tribunal, estabelece a competéncia e a area de atuacéo do
TCEMG, e define os procedimentos para a emissdo do parecer prévio sobre as contas
do governador e dos prefeitos. Os tipos de julgamento incluem: aprovacao das contas
(quando as contas estdo em conformidade com a legislacdo e os demonstrativos
contabeis estdo corretos), aprovagdo com ressalva (quando ha alguma impropriedade
formal, mas que ndo causa dano ao erario), e rejeicio das contas (quando sdo
identificados atos de gestdo que contrariam as leis e normas constitucionais). A lei
detalha as medidasa serem adotadas em caso deirregularidades, como a determinacao
de recolhimento de valores (em caso de débito) ou a notificacdo do responsavel para
apresentar defesa (Minas Gerais, 2008).
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governamentais, sendo particularmente adequadas para avaliacdo de
politicas de mitigacao e adaptagao climatica.*

As inspecOes permitem verificacdo in loco de projetos e
programas, sendo Uteis para avaliacdo de implementacao de politicas
climaticas como programas de reflorestamento, projetos de energia
renovavel e iniciativas de adaptagdo urbana.

Os levantamentos permitem obtencao de informacdes sobre
estrutura, funcionamento e resultados de 6rgaos e entidades, sendo
adequados para mapeamento inicial de capacidades institucionais
para implementacdo de politicas climaticas.

As auditorias de conformidade verificam se as agoes
governamentais estdo em conformidade com a legislacdo aplicavel,
sendo relevantes para verificacdo do cumprimento de obrigacdes
estabelecidas na legislacao climatica nacional e estadual.*®

42 As auditorias operacionais do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG) sao fiscalizagOes que avaliam o desempenho de programas, projetos e
atividades do setor publico para verificar se a gestdo publica é eficiente e eficaz. O
objetivo é contribuir para o aperfeicoamento da gestdo, otimizando a capacidade de
gestdo e os resultados das politicas publicas, identificando problemas e propondo
agOes corretivas. Sdo andlises sistematicas e independentes de processos, programas,
projetos e atividades do setor publico para avaliar sua eficiéncia, eficdcia e efetividade,
visando contribuir para o aprimoramento da gestdo publica, otimizar a utilizagdo
de recursos e melhorar a prestacio de servicos a populacio. Podem ser aplicadas
a diversas dreas, como saude (em hospitais e pronto-atendimentos), seguranga
(contratos de alimentagdo para presidios) e unidades de atendimento a pessoas
em situacdo de rua. Geralmente, seguem as etapas de planejamento (definicdo de
objetivos, escopo e metodologia da auditoria), execucéo (coleta de dados, andlise e
avaliacdo dos resultados) e monitoramento (acompanhamento das acoes de correcao
propostas). O portal do TCEMG disponibiliza informacdes sobre as auditorias
operacionais realizadas e seus relatérios, incluindo detalhes sobre os resultados,
problemas encontrados e recomendacdes para os gestores (TCEMG, [2007]).

43 As auditorias de conformidade do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG) avaliam se atividades, transacGes, informacdes e o uso de recursos ptblicos
estdo em conformidade com as leis, regulamentos, normas e principios aplicaveis.
O objetivo é garantir o cumprimento das regras e a gestdo adequada dos recursos
publicos, podendo ser realizada juntamente com outros tipos de auditoria, como a
operacional. A auditoria de conformidade verifica se um objeto (como um contrato,
um processo ou o cumprimento de uma lei) segue as regras definidas como critérios,
sendo que os critérios podem ser leis, decretos, regulamentos, politicas internas, e até
principios da boa gestiio publica. E responsabilidade da entidade fiscalizada ter um
sistema de controle interno adequado, no entanto, o auditor do TCEMG tem o dever de
propor melhorias se encontrar controles inadequados ou ausentes. O auditor coleta
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Os acompanhamentos permitem monitoramento continuo
de politicas e programas especificos, sendo adequados para
monitoramento de longo prazo de politicas climdticas que possuem
horizontes temporais extensos.

As representacdes e denuncias oferecem mecanismos para
participacdo social na fiscalizacao, permitindo que organizacdes da
sociedade civil e cidaddos contribuam para identificagdo de problemas
em politicas climdticas.*

evidéncias suficientes e apropriadas para confirmar a conformidade com os critérios
estabelecidos. Exemplos praticos incluem verificar se despesas foram contraidas
de acordo com as regras orcamentdrias e de responsabilidade fiscal, garantir que
os procedimentos licitatérios foram realizados em conformidade com a legislacdo
vigente, e analisar se os proventos e descontos da folha de pagamento estdo de acordo
com as normas legais e regulamentares. Enquanto a auditoria de conformidade foca
no “cumprir a regra”, a auditoria operacional foca no “fazer da melhor maneira” ou na
eficiéncia do uso dos recursos, buscando otimizar a gestfo publica. As auditorias de
conformidade sdo fundamentais para o controle externo, garantindo que os gestores
publicos atuem dentro dos limites da legalidade e das normas aplicaveis.

44 As representacGes e denudncias no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG) sao formas de comunicar irregularidades na gestdo de recursos publicos e
devem ser feitas, preferencialmente, pelo sistema eletrénico e-TCE ou pelos canais
da Ouvidoria. A denuncia pode ser apresentada por qualquer cidaddo, partido
politico, associagdo ou sindicato, versando sobre irregularidades ou ilegalidades
em atos de gestdo publica, enquanto a representagido geralmente é um expediente
formal encaminhado por agentes publicos, érgdos de controle interno ou outras
entidades especificas, sobre ilegalidades constatadas no exercicio de suas funcoes.
Para que sejam aceitas, devem atender a requisitos formais: identificacdo (nome
completo, qualificagdo, endereco, cdpia do documento de identidade e do CPF do
denunciante/representante), conteudo (redigidas com clareza, indicando a autoria
do ato irregular, as circunstancias, elementos de convic¢do e provas da existéncia
do fato denunciado), e competéncia (a matéria deve ser de competéncia do TCEMG,
relacionada a fiscalizagdo de recursos publicos estaduais ou municipais em Minas
Gerais). Denuncias anonimas néo sdo processadas como processos formais, mas
a Ouvidoria pode receber comunicaces que, se verificadas, podem dar origem a
procedimentos internos. O principal canal é o sistema e-TCE (https://etce.tce.mg.gov.
br), e a Ouvidoria do TCEMG (https://ouvidoria.tce.mg.gov.br/) também recebe
solicitagbes, incluindo telefone fixo e WhatsApp [(31) 97337-2960]. Apds o protocolo, é
possivel acompanhar o andamento do processo pelo portal do Tribunal.
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7.3 LIMITACOES E DESAFIOS INSTITUCIONAIS

O TCEMG enfrenta limitagOes especificas para atuacdo em
questdes climaticas que precisam ser reconhecidas e enderegadas. A
complexidade técnica das questdes climaticas requer conhecimentos
especializados que podem ndo estar disponiveis nos quadros
tradicionais de auditoria.

A natureza interdisciplinar das politicas climdticas, que
envolvem aspectos técnicos, econdmicos, sociais e ambientais,
requer abordagens metodoldgicas especificas que podem diferir das
auditorias tradicionais de conformidade e financeiras.

Os horizontes temporais longos das politicas climaticas criam
desafios para avaliacao de resultados e impactos, uma vez que muitos
beneficios das acGes de mitigacdo e adaptacdo s6 se materializam no
longo prazo.

A incerteza cientifica inerente as questdes climaticas requer
desenvolvimento de metodologias de auditoria que considerem
cenarios probabilisticos e analises de risco, diferindo das abordagens
tradicionais baseadas em critérios deterministicos.

A necessidade de coordenagado com outros 6rgaos de controle e
instituicOes técnicas especializadas pode criar desafios operacionais
e metodoldgicos que requerem desenvolvimento de protocolos
especificos de cooperagao.

Alimitagado derecursos humanos e orcamentarios pode restringir
a capacidade do TCEMG para desenvolvimento de competéncias
especializadas em auditoria climatica, especialmente considerando a
amplitude territorial de sua jurisdigao.
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8 EXPERIENCIAS NACIONAIS E INTERNACIONAIS
EM AUDITORIA CLIMATICA

8.1 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: PIONEIRISMO NACIONAL

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem desenvolvido
experiéncias pioneiras em auditoria ambiental e climatica que podem
servir de referéncia para o TCEMG. O TCU realizou diversas auditorias
operacionais em politicas ambientais, incluindo avaliagées do Fundo
Amazonia, politicas de combate ao desmatamento e programas de
energia renovavel.

A Auditoria Operacional no Fundo Nacional sobre Mudanca do
Clima, realizada pelo TCU, demonstrou metodologias especificas para
avaliacdo de instrumentos de financiamento climatico. Essa auditoria
identificou problemas de governanca e efetividade que resultaram em
recomendacgdes importantes para melhoria do instrumento.*

45 O Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou uma auditoria operacional que
avaliou a governanca e a gestdo dos instrumentos federais para o enfrentamento
da crise climatica, incluindo o Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (Fundo
Clima). Os principais achados e conclusdes da auditoria, materializados no Acérddo
2201/2024 - Plenério (e processos relacionados como TC 032.255/2023-3), apontaram
falhas significativas na coordenacéo e transparéncia das ac¢des climaticas do governo
federal. A auditoria concluiu que ha uma articulagéo insuficiente entre os diferentes
niveis de governo (federal, subnacional) e a sociedade civil na implementacéo da
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), com governanca climatica geral
apresentando falhas que comprometem a efetividade das ac¢Ges. Foi identificada baixa
transparéncia nos gastos climaticos, tanto no Or¢amento Geral da Unido (OGU) quanto
na gestdo dos fundos climaticos, dificultando o monitoramento e a avaliacdo dos
recursos aplicados. Especificamente sobre o Fundo Clima, notou-se a dificuldade em
estabelecer e monitorar indicadores de resultado e impacto, bem como a auséncia de
metas claras para as agOes financiadas. A auditoria que avaliou a integracgéo da Politica
Nacional de Protecéo e Defesa Civil com a PNMC constatou que a integracio entre as
politicas é incipiente, impactando a efetividade das medidas de adaptacgio e reducao
de riscos de desastres climaticos. O TCU concluiu que as falhas na governanca e gestéo
dos instrumentos climaticos limitam a capacidade do Brasil de enfrentar eficazmente
a crise climdtica e cumprir seus compromissos, recomendando o aperfeicoamento
da governanca, aumento da transparéncia e definicdo de metas e indicadores claros
(TCU, [2007]).
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O TCU também realizou auditorias coordenadas com outros
6rgdos de controle sobre politicas ambientais, demonstrando a
viabilidade de cooperacdo interinstitucional em questdes complexas.
Essas experiéncias oferecem modelos para cooperacao entre o TCEMG
e outros Tribunais de Contas.

A participagdodo TCU em auditorias coordenadasinternacionais,
incluindo auditorias sobre implementacao dos ODS, demonstra
possibilidades de insercdo internacional dos Tribunais de Contas
brasileiros em questoes climaticas.

O desenvolvimento de metodologias especificas para auditoria
de politicas ambientais pelo TCU, incluindo critérios de avaliagdo
e indicadores de desempenho, oferece base técnica que pode ser
adaptada pelo TCEMG para o contexto estadual e municipal.

A criagdo de unidade especializada em auditoria ambiental no
TCU demonstra a importancia da especializagdo institucional para
desenvolvimento de competéncias técnicas adequadas.

8.2 0 PAINEL CLIMABRASIL: ACAO DE FISCALIZACAO
DO TCEMG NO ESTADO DE MINAS GERAIS E
NO MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE

O Painel ClimaBrasil, acdo de fiscalizagdo n. 175 do Plano
Anual de Fiscalizacao (PAF) do TCEMG, cujo objetivo foi conhecer
as acOes governamentais relacionadas a mudanga do clima quanto
a governanca, politicas publicas e financas climaticas no ambito do
estado de Minas Gerais e do municipio de Belo Horizonte, por meio da
ferramenta de tecnologia da informacao, foi uma iniciativa inovadora
que reuniu todos os 33 Tribunais de Contas brasileiros em prol de uma
avaliacdo conjunta das acOes climaticas dos Governos Federal, dos
estados, municipios e DF (TCEMG, 2025a; TCEMG, 2025b).

Deriva da Iniciativa Global ClimateScanner, liderada pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), enquanto presidente da
Organizacao Internacional de Instituicdes Superiores de Controle
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(Intosai) e possui objetivos de: construir um panorama nacional das
acoOes climaticas governamentais com base na consolidagdo de dados
coletados pelos Tribunais de Contas nos niveis federal, estadual
e municipal; induzir a criacdo de capacidades institucionais para
enfrentamento da crise climatica pelos governos; colocar o cidadio
no centro das agoes governamentais e politicas pubicas, contribuindo
para esse processo por meio das avaliacdes dos érgaos de controle;
e fomentar a transparéncia da atuacao governamental em clima, por
meio da comunicacdo de informacdes relevantes em linguagem de
facil compreensao.

De acordo com os resultados do Painel ClimaBrasil, o panorama
de Minas Gerais é positivo, com todos os eixos classificados no estagio
alto de desenvolvimento, porém, com maturidade distinta entre
eles. Governanca alcancou 88/100, Politicas Publicas obteve 80/100 e
Financiamento somou 78/100. A avaliacdo indica bases institucionais
sdlidas, mas com lacunas de monitoramento e de rastreabilidade
orcamentdria (TCEMG, 2025b)

Em sintese, o panorama geral do Estado de Minas Gerais é de
maturidade institucional e diregdo estratégica claras, com forcas
concentradas na governanga e na existéncia de estratégias formais
de mitigacdo e adaptacio; e desafios especificos de monitoramento
e transparéncia orcamentdria. Dos 45 itens enviados, 25 (56% foram
classificados no estdgio avangado); 17 no estagio intermediario (38%);
e 3 no estagio inicial (7%) (TCEMG, 2025b)

O desempenho geral do Municipio de Belo Horizonte no Painel
ClimaBrasil evidencia bases institucionais sélidas e direcdo estratégica
clara. Asnotas dos eixos sdo: Governanca: 87/100 - estagio alto; Politicas
Publicas: 59/100 - estagio médio; Financiamento: 63/100 - estagio
médio. Em conjunto, os resultados indicam arcabouco normativo
especifico para clima e estruturas capazes de conduzir a agenda, com
avancgos materializados e desafios sobretudo em monitoramento,
transparéncia e rastreabilidade orcamentaria, além da mensuracdo
da mobilizacao de recursos privados (TCEMG, 2025a)
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Para o Municipio de Belo Horizonte, o panorama geral é de
maturidade institucional e direcdo estratégica claras, com forgas
concentradas na governanga e na existéncia de estratégias formais
de mitigacao e adaptacao; e desafios especificos de monitoramento
e transparéncia or¢amentaria. Dos 44 itens aviados, 20 (45%) foram
classificados no estagio avangado; 13 no estagio intermedidrio (30%);
8 no estagio inicial (18%); e 3 no estagio sem progresso (7%) (TCEMG,
2025a)

8.3 EXPERIENCIAS ESTADUAIS RELEVANTES

Diversos Tribunais de Contas estaduais tém desenvolvido
experiéncias em auditoria ambiental que podem orientar a atuagio
do TCEMG. O Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP)
realizou auditorias especificas sobre politicas de mudancas climaticas,
incluindo avaliacdo da Politica Estadual de Mudangas Climaticas de
Sdo Paulo.*

46 A avaliacdo da Politica Estadual de Mudancgas Climaticas de Sdo Paulo envolve a
implementacdo de planos de mitigacdo e adaptacdo, monitoramento e a governanca
participativa estabelecida pelo Conselho Estadual de Mudancas Climaticas (CEMC).
A politica visa atingir a neutralidade de carbono até 2050 através do Plano de Agédo
Climatica 2050 (PAC 2050), enquanto o Plano Estadual de Adaptacdo e Resiliéncia
Climatica (PEARC) foca em agOes para lidar com os impactos. O desempenho é
acompanhado por indicadores e avaliado pelo conselho, que tem representantes do
governo, municipios e sociedade civil. O PAC 2050 tem como objetivo a redugdo das
emissdes de gases de efeito estufa para alcangar a neutralidade climatica até 2050,
abrangendo setores estratégicos como agropecudria, uso do solo, energia, transporte
e industria. O PEARC estrutura e coordena as ages para lidar com os impactos das
mudancas climaticas, incluindo eixos tematicos como infraestrutura, justica climatica,
biodiversidade, saiude, seguranca alimentar e hidrica, e zona costeira, tendo sido
lancado em junho de 2025. O CEMC tem papel consultivo e de acompanhamento da
implementacio da politica, sendo composto de forma tripartite (governo, municipios
e sociedade civil) e avalia a politica através do monitoramento e de recomendacdes. O
Comité Gestor da Politica Estadual de Mudangas Climaticas (CGPEMC) é responsével
por coordenar e implementar a politica, incluindo a aprovagdo e acompanhamento
de planos como o PAC 2050. A politica se baseia em duas frentes principais: a
redugdo de emissOes (mitigagdo) e o enfrentamento dos impactos (adaptacido), com
foco em transparéncia e controle social através da participacdo da sociedade civil,
abordagem integrada que considera a inter-relagéo de diferentes areas, e cooperacdo
internacional, incluindo parceria com a Agéncia de Cooperacédo Técnica Alema (GIZ)
(Sdo Paulo, [200?]).
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O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCER])
desenvolveu metodologias para auditoria de politicas de gestdo
de recursos hidricos que sdo relevantes para adaptacdo climatica.
Essas metodologias consideram cenarios de mudangas climaticas na
avaliacdo de politicas hidricas.”

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCEAM) tem
experiéncia especifica em auditoria de politicas florestais e de combate
ao desmatamento que sao diretamente relevantes para mitigacdo
climatica. Essa experiéncia é particularmente relevante para a por¢ao
norte de Minas Gerais.*

47 O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCER]) emitiu uma série de
recomendacdes ao Governo do Estado do Rio de Janeiro que visam ao aperfeicoamento
da gestdo publica dos recursos hidricos. O relatério de auditoria operacional
extraordindria realizada na Secretaria de Estado do Ambiente e Sustentabilidade e
no Instituto Estadual do Ambiente (Inea), produzido pela Secretaria-geral de Controle
Externo do TCER]J, sugere medidas especificas a serem adotadas pelos gestores.
O acérddo proferido em sessdo do plendrio virtual determina comunicacdo ao
governador, ao titular da Secretaria e ao presidente do Inea. Ao chefe do Executivo
fluminense, foi recomendada a disponibilizacio de auxilio técnico necessdrio
ao Inea para a convocagdo dos candidatos aprovados em concurso publico, uma
exigéncia imposta pela Comissao de Acompanhamento e Monitoramento Econémico-
Financeiro do Regime de Recuperacéo Fiscal (RRF). Ao secretdrio do Ambiente e
Sustentabilidade, recomenda-se o aprimoramento do Plano Estadual de Recursos
Hidricos contendo elementos suficientes para sua plena implementacdo, bem como
a elaboragéo de modelo légico que permita a projecido de resultados e impactos de
curto, médio e longo prazo da politica publica. Ao presidente do Inea, sdo destinadas
15 recomendagdes, incluindo capacitacdo e atualizacdo dos servidores, definicdo
de metas objetivas de entrega de produtos, monitoramento e controle de acoes,
implementacdo do Enquadramento de Corpos Hidricos, priorizacio da aquisi¢do
ou desenvolvimento de ferramentas tecnoldgicas para integrar bancos de dados,
convocacdo de aprovados em concurso publico, e estimulo a execucdo de acles
conjuntas com as secretarias municipais relativas principalmente a fiscalizagdo. O
acorddo enumera também iniciativas positivas desenvolvidas pelo Inea identificadas
ao longo da auditoria, como o Programa Estadual de Seguranca Hidrica, o Plano
Estratégico do Inea e o Programa ALGA (TCER]J, 2023).

48 O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCEAM) possui ampla e especifica
experiéncia em estado, que é uma regifio semiarida. As principais iniciativas incluem:
auditoria operacional coordenada, onde o TCE-CE liderou e participou de auditorias
operacionais em conjunto com outros Tribunais de Contas da regido Nordeste
(Pernambuco, Sergipe, Rio Grande do Norte e Paraiba) para avaliar as politicas
publicas de combate a desertificacdo no semidrido; avaliacdo de politicas climaticas
através do “Painel Clima Brasil”, uma fiscalizagdo em 4mbito nacional coordenada
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) para avaliar a capacidade dos governos
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estaduais e municipais (incluindo Fortaleza, a capital) em enfrentar as mudancas
climaticas e suas medidas de adaptagdo e mitigacdo; apresentacao de resultados em
eventos importantes, como o Seminario Estadual de Elaboracéo do 2° Plano de Acédo
de Combate a Desertificacido e Combate aos Efeitos da Seca (2° PAB Brasil - Ceard) e
a Conferéncia Internacional sobre Clima e Desenvolvimento em Regides Semidridas
(ICID 2025); e foco na gestéo hidrica, com auditorias anteriores que avaliaram a gest&o
dos recursos hidricos do estado, a infraestrutura hidrica existente e a implementacéo
de sistemas simplificados de abastecimento de &agua, visando a eficicia e a
economicidade das acOes publicas. Essas acdes demonstram um foco do TCECE em
ir além da mera legalidade dos gastos, avaliando a efetividade das politicas publicas
para lidar com problemas ambientais e climadticos criticos para a regido, como a seca
e a desertificagdo (TCECE, 2024).

A cooperagdo entre os Tribunais de Contas estaduais, através da ATRICON, tem
atuado em meio ambiente por meio de agdes coordenadas, compartilhamento de
informacdes, desenvolvimento de projetos com tecnologia (como IA para prever
desmatamento) e organizacdo de eventos para debater a fiscalizacdo ambiental e
a governanga climdatica. Essa colaboragdo busca fortalecer o controle externo das
politicas ambientais no pais. A ATRICON apoia projetos-piloto, como o que utiliza
inteligéncia artificial para identificar dreas com risco de desmatamento, desenvolvido
pelo TCEAC com o apoio da associagdo. Ha parcerias para o uso e intercAmbio de
dados sobre desmatamento e uso do solo, como a que existe com a Transparéncia
Internacional - Brasil e o MapBiomas. A ATRICON promove eventos, como webindrios
e congressos, que rednem especialistas para discutir a fiscalizagdo ambiental, a
governanca climatica e a justica socioambiental. A atuacdo coordenada visa contribuir
paraacriagdo de normas e padrdes de atuacio para os Tribunais de Contas no controle
externo ambiental. A cooperacdo também visa transferir tecnologias e conhecimentos
para os Tribunais de Contas de todo o pais, como observado em acordos especificos.
O National Audit Office (NAO) é o 6rgdo supremo de auditoria do Reino Unido,
estabelecido como entidade independente do Parlamento através do National Audit
Act de 1983. Sob a lideranca do Comptroller and Auditor General, o NAO tem como
principais responsabilidades a auditoria das contas publicas do governo central, a
avaliacdo de value for money (valor pelo dinheiro) nos gastos publicos, a elaboracdo
de relatérios ao Parlamento sobre a eficiéncia e eficicia dos servigos publicos, e o
apoio técnico ao Public Accounts Committee da Camara dos Comuns. Com jurisdi¢io
sobre Inglaterra, Escdcia, Pais de Gales e Irlanda do Norte, o NAO desempenha papel
fundamental na transparéncia e accountability da administracdo publica britanica,
fornecendo andlises independentes que auxiliam o controle parlamentar sobre o uso
dos recursos publicos e contribuem para o aprimoramento da gestdo governamental
(NAO, 2024).

O TCEAM ¢ considerado pioneiro entre os Tribunais de Contas do Brasil na abordagem
de questdes ambientais, dada a sua localizacdo estratégica na Amazo6nia, contando
com uma diretoria especifica, a Diretoria de Controle Externo Ambiental (Dicamb),
dedicada a essas fiscalizacGes. O Tribunal tem realizado auditorias operacionais
para avaliar a eficcia das ac¢Oes do Governo do Amazonas no controle e protecdo do
patriménio florestal, visando identificar deficiéncias e propor solucdes. Em maio de
2024, iniciou uma auditoria focada especificamente no combate ao desmatamento e
a exploracdo ilegal. Em mais de uma década de atuacéo na drea, o TCEAM acumulou
mais de 200 decisdes relacionadas a temas como controle do desmatamento,
licenciamento ambiental e gestdo de residuos sélidos. O 6rgdo também promove
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O Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCECE) desenvolveu
experiéncias em auditoria de politicas de adaptagdo a seca que podem
orientar a atuagdo do TCEMG na regido do semidrido mineiro.*

A cooperacgdo entre diferentes Tribunais de Contas estaduais
através da Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (ATRICON) oferece oportunidades para compartilhamento de
experiéncias e desenvolvimento conjunto de metodologias.>

campanhas permanentes de combate as queimadas e realiza eventos e parcerias com
especialistas e outros drgdos ambientais para aprimorar a fiscalizacdo e a troca de
conhecimentos técnicos. O TCEAM produz relatérios detalhados, como o “Relatério de
Monitoramento da Auditoria Operacional de Unidades de Conservacdo do Estado do
Amazonas”, que demonstram o aprofundamento técnico em questdes de conservagao
e manejo florestal (TCEAM, 2024).

49 O Tribunal de Contas do Estado do Ceard (TCECE) desenvolveu e tem apresentado
experiéncias significativas em auditoria de politicas de combate a desertificagéo e
mitigacdo dos efeitos da seca no estado, que é uma regido semiarida. As principais
iniciativas incluem: auditoria operacional coordenada, onde o TCE-CE liderou e
participou de auditorias operacionais em conjunto com outros Tribunais de Contas da
regido Nordeste (Pernambuco, Sergipe, Rio Grande do Norte e Paraiba) para avaliar
as politicas publicas de combate a desertificacdo no semiarido; avaliacéo de politicas
climaticas através do “Painel Clima Brasil”, uma fiscalizacdo em ambito nacional
coordenada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) para avaliar a capacidade dos
governos estaduais e municipais (incluindo Fortaleza, a capital) em enfrentar as
mudancas climaticas e suas medidas de adaptagdo e mitigacdo; apresentacio de
resultados em eventos importantes, como o Seminario Estadual de Elaboragio do 2°
Plano de Acdo de Combate a Desertificagdo e Combate aos Efeitos da Seca (2° PAB
Brasil - Ceard) e a Conferéncia Internacional sobre Clima e Desenvolvimento em
Regibes Semidridas (ICID 2025); e foco na gestdo hidrica, com auditorias anteriores
que avaliaram a gestdio dos recursos hidricos do estado, a infraestrutura hidrica
existente e a implementagido de sistemas simplificados de abastecimento de agua,
visando a eficdcia e a economicidade das agoes publicas. Essas a¢cbes demonstram um
foco do TCECE em ir além da mera legalidade dos gastos, avaliando a efetividade das
politicas publicas para lidar com problemas ambientais e climaticos criticos para a
regido, como a seca e a desertificacdo (TCECE, 2024).

50 A cooperacéo entre os Tribunais de Contas estaduais, através da ATRICON, tem
atuado em meio ambiente por meio de agdes coordenadas, compartilhamento de
informacdes, desenvolvimento de projetos com tecnologia (como IA para prever
desmatamento) e organizacdo de eventos para debater a fiscalizacdo ambiental e
a governanga climdtica. Essa colaboragdo busca fortalecer o controle externo das
politicas ambientais no pais. A ATRICON apoia projetos-piloto, como o que utiliza
inteligéncia artificial para identificar areas com risco de desmatamento, desenvolvido
pelo TCEAC com o apoio da associacdo. Ha parcerias para o uso e intercimbio de
dados sobre desmatamento e uso do solo, como a que existe com a Transparéncia
Internacional - Brasil e o MapBiomas. A ATRICON promove eventos, como webinarios
e congressos, que reinem especialistas para discutir a fiscalizacdo ambiental, a

Sustentabilidade e Contas Publicas: |75
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



8.4 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS RELEVANTES

O National Audit Office (NAO) do Reino Unido é reconhecido
internacionalmente por suas auditorias climdticas inovadoras. O
relatério “Achieving Net Zero” avaliou a estratégia governamental
para neutralidade de carbono, identificando lacunas e recomendando
melhorias na governanca climdtica.*

O NAO desenvolveu metodologias especificas para auditoria de
politicas climaticas que incluem avaliagdo de riscos, analise de custo-
efetividade de medidas de mitigacdo e monitoramento de progresso
em relagdo as metas estabelecidas. Essas metodologias consideram as
incertezas inerentes as questdes climaticas.

A Cour des Comptes francesa tem produzido relatérios regulares
sobre politicas climaticas, incluindo avaliacoes da implementagao do
Acordo de Paris e da efetividade das medidas de transi¢do energética.
O relatério “La lutte contre le réchauffement climatique” oferece analise
abrangente das politicas francesas de mitigagdo.>

O Government Accountability Office (GAO) dos Estados Unidos
foi pioneiro no desenvolvimento de metodologias de auditoria de

governanca climdtica e a justica socioambiental. A atuacdo coordenada visa contribuir
paraacriagdo de normas e padrdes de atuacdo para os Tribunais de Contas no controle
externo ambiental. A cooperacio também visa transferir tecnologias e conhecimentos
para os Tribunais de Contas de todo o pais, como observado em acordos especificos.

51 O National Audit Office (NAO) é o érgdo supremo de auditoria do Reino Unido,
estabelecido como entidade independente do Parlamento através do National Audit
Act de 1983. Sob a lideranca do Comptroller and Auditor General, o NAO tem como
principais responsabilidades a auditoria das contas publicas do governo central, a
avaliacdo de value for money (valor pelo dinheiro) nos gastos publicos, a elaboracio
de relatérios ao Parlamento sobre a eficiéncia e eficdcia dos servicos publicos, e o
apoio técnico ao Public Accounts Committee da Camara dos Comuns. Com jurisdi¢do
sobre Inglaterra, Escdcia, Pais de Gales e Irlanda do Norte, o NAO desempenha papel
fundamental na transparéncia e accountability da administracdo publica britinica,
fornecendo andlises independentes que auxiliam o controle parlamentar sobre o uso
dos recursos publicos e contribuem para o aprimoramento da gestdo governamental
(NAO, 2024).

52 A participacdo ativa da Franca nos esforcos globais para atingir os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel estabelecidos pela ONU, abordando areas cruciais
como agua potavel, energia limpa, cidades sustentaveis e acOes contra as mudancas
climaticas, reflete também na oferta de formagdes académicas disponiveis.
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politicas climaticas, estabelecendo padrdes que sdo hoje utilizados
internacionalmente. O GAO realiza avaliacGes regulares de programas
federais de energia e clima.

O Australian National Audit Office (ANAO) tem realizado auditorias
sobre politicas climdticas que consideram as especificidades do
contexto australiano, incluindo vulnerabilidades climaticas especificas
e estrutura federativa complexa.*

A International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI)* desenvolveu diretrizes especificas para auditoria

53 O Government Accountability Office (GAO) é o 6rgdo supremo de auditoria dos
Estados Unidos, conhecido como “braco investigativo do Congresso” e estabelecido
em 1921 através do Budget and Accounting Act. Originalmente denominado General
Accounting Office até 2004, o GAO opera como agéncia independente e nio-
partiddria que presta contas diretamente ao Congresso americano. Sob a lideranga
do Comptroller General dos Estados Unidos, que serve por um mandato de 15 anos, o
GAO tem como principais responsabilidades a auditoria e investigagdo de programas
e operagdes governamentais federais, a avaliacdo da eficiéncia e eficdcia do uso de
recursos publicos, a analise de politicas publicas e seus impactos, o fornecimento de
assessoria técnica e legal ao Congresso, e a emissio de pareceres sobre questdes legais
relacionadas ao uso de fundos federais. Com sede em Washington, D.C., e escritdérios
regionais em todo o pais, o GAO desempenha papel crucial na transparéncia,
accountability e oversight da administracéo publica federal americana, produzindo
relatérios e recomendagdes que influenciam decisOes legislativas e aprimoram a
gestdo governamental em todas as esferas do governo federal (GAO, 2024).

54 O Australian National Audit Office (ANAO) é o 6rgao supremo de auditoria da
Australia, estabelecido como entidade independente através do Auditor-General Act
de 1997, que consolidou e modernizou alegislacéo de auditoria federal australiana. Sob
a lideranga do Auditor-General for Australia, que serve por um mandato de 10 anos,
0 ANAO opera como agéncia independente do Parlamento australiano com sede em
Canberra e escritérios em todas as capitais estaduais. As principais responsabilidades
do ANAO incluem a conducdo de auditorias financeiras obrigatérias de todas as
entidades do governo federal australiano, a realizacao de auditorias de performance
que avaliam a eficiéncia, eficicia e economia das operagdes governamentais, o
fornecimento de servigos de auditoria para entidades governamentais, a prestacao de
assessoria e orientacdo sobre questdes de governanca e controle interno, e aelaboracao
de relatérios diretamente ao Parlamento sobre os resultados de suas auditorias. O
ANAO desempenha papel fundamental na promocéo da accountability, transparéncia
e melhoria continua da administragdo publica federal australiana, contribuindo
para o fortalecimento da confianga publica nas instituicGes governamentais através
de seus relatérios independentes e recomendacbes para aprimoramento da gestio
publica (ANAO, 2024).

55 A International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) é a
organizacdo internacional que congrega as Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS) de todo o mundo, fundada em 1953 em Havana, Cuba, durante o Primeiro
Congresso Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores. Com sede em
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ambiental através de seu Working Group on Environmental Auditing
(WGEA), oferecendo framework internacional para desenvolvimento
de capacidades nacionais.*

Viena, Austria, e atualmente presidida pelo Tribunal de Contas da Austria, a INTOSAI
reune 194 membros plenos e 5 membros associados, representando praticamente
todas as EFS do mundo. A organizacdo tem como principais objetivos promover o
intercambio de ideias e experiéncias entre as EFS, facilitar o desenvolvimento de
padrdes e melhores praticas em auditoria governamental, fortalecer a independéncia
e capacidade técnica das EFS, fomentar a cooperacdo internacional em auditoria
publica, e desenvolver diretrizes e normas profissionais através dos International
Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAIs). A INTOSAI opera através de comités
especializados, grupos de trabalho regionais e programas de desenvolvimento de
capacidades, organizando congressos trienais (INCOSAI) que constituem o principal
férum mundial para discussio de temas relacionados a auditoria governamental.
A organizacdo desempenha papel fundamental na promocido da boa governanca,
transparéncia e accountability no setor publico global, contribuindo para o
fortalecimento dos sistemas de controle externo e para a melhoria da gestdo publica
em escala internacional.

56 O Working Group on Environmental Auditing (WGEA) é um grupo de trabalho
especializado da International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI),
estabelecido em 1992 durante o XIV Congresso da INTOSAI em Washington, D.C., com
o objetivo de promover e desenvolver a auditoria ambiental no 4mbito das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS) mundiais. Atualmente presidido pelo Tribunal de
Contas da Esténia, o WGEA retine mais de 60 EFS de todos os continentes e tem como
principais responsabilidades o desenvolvimento de diretrizes e metodologias para
auditoria ambiental, a promocao do intercimbio de experiéncias e melhores praticas
entre as EFS, a capacitacio técnica de auditores em temas ambientais, a coordenacdo
de auditorias cooperativas e simultdneas sobre questdes ambientais globais, e a
elaboracéo de orientagdes sobre auditoria de sustentabilidade e mudancas climaticas.
O WGEA organiza reunies anuais, semindrios técnicos e programas de treinamento,
além de produzir publicacles especializadas como guidance papers, surveys e
relatérios de pesquisa que orientam as EFS na condugio de auditorias ambientais
eficazes. O grupo desempenha papel crucial na promocao da accountability ambiental
governamental, contribuindo para o fortalecimento da fiscalizacdo de politicas
publicas ambientais, programas de sustentabilidade e compromissos climéaticos
assumidos pelos paises, alinhando-se aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel
da ONU e aos acordos internacionais sobre meio ambiente (IRB, 2024).
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9 OPORTUNIDADES ESPECIFICAS PARA O TCEMG

9.1 AUDITORIA DE POLITICAS DE MITIGAGAO CLIMATICA

O TCEMG possui oportunidades especificas para auditoria de
politicas de mitigacdo climatica em Minas Gerais. O setor energético
estadual, que inclui significativa participacdo de fontes renovaveis,
pode ser objeto de auditorias focadas na efetividade de politicas de
transicdo energética.

A avaliacao de programas estaduais e municipais de eficiéncia
energética representa oportunidade concreta para contribuicdo do
TCEMG. Muitos municipios mineiros implementaram programas
de substituicao de iluminacdo publica por LED e outras medidas de
eficiéncia que requerem avaliacao de resultados.®”

O setor de transportes, responsavel por parcela significativa das
emissoOes estaduais, oferece oportunidades para auditoria de politicas
de mobilidade sustentdvel. O TCEMG pode avaliar a efetividade
de investimentos em transporte publico, ciclovias e programas de
eletrificagdo de frotas.

57 A avaliacdo centrada nos resultados representa uma mudanca paradigmatica
na atuagdo dos tribunais de contas brasileiros, constituindo uma nova cultura
de controle externo que transcende a tradicional verificagio de conformidade
legal para focar na efetividade das politicas publicas e no impacto real das acoes
governamentais na sociedade. Esta abordagem, consolidada através das diretrizes
do Instituto Rui Barbosa (IRB) e das orientacdes do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), enfatiza a importincia de avaliar ndo apenas se os recursos publicos foram
aplicados conforme a legislacdo, mas principalmente se os objetivos e metas
estabelecidos foram alcancados e se os beneficios esperados efetivamente chegaram
aos cidaddos. A implementacdo desta nova cultura demanda o desenvolvimento de
metodologias especificas de auditoria operacional, a capacitacido de servidores em
técnicas de avaliagdo de programas e politicas publicas, a utilizagdo de indicadores
de desempenho e impacto, e a adocao de uma postura mais propositiva e orientadora
por parte dos érgéos de controle. Esta transformacéo alinha-se as melhores praticas
internacionais de auditoria governamental e as diretrizes da INTOSAI, promovendo
maior transparéncia, accountability e eficiéncia na gestdo publica, além de contribuir
para o aprimoramento continuo das politicas publicas e para o fortalecimento da
democracia através do controle social efetivo.
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A gestdo de residuos soélidos, regulamentada pela Politica
Nacional de Residuos Sodlidos, representa drea importante para
auditoria climatica. O TCEMG pode avaliar a implementagdo de
politicas municipais de gestdo de residuos e sua contribuicdo para
reducdo de emissdes.*®

O setor agropecuario mineiro oferece oportunidades especificas
para auditoria de politicas de mitigacdo, incluindo programas de
agricultura de baixa emissdo de carbono, sistemas agroflorestais e
praticas de manejo sustentavel do solo.

A implementacao de politicas de conservagao e restauragao
florestal pode ser objeto de auditoria especifica, considerando o
potencial de sequestro de carbono das florestas mineiras e os recursos
publicos destinados a estas agoes.

9.2 AUDITORIA DE POLITICAS DE ADAPTACAO CLIMATIC

As politicas de adaptagdo climdtica apresentam oportunidades
especificas para atuacdo do TCEMG. A gestdo de recursos hidricos,
considerando cendrios de mudancas climdticas, representa drea

58 A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), instituida pela Lei n° 12.305 de
2 de agosto de 2010 e regulamentada pelo Decreto n° 7.404 de 23 de dezembro de
2010, representa um marco regulatério fundamental na gestéo de residuos sélidos no
Brasil, estabelecendo principios, objetivos, instrumentos e diretrizes para a gestéo
integrada e o gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos sélidos em
territério nacional. A PNRS introduz conceitos inovadores como a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, a logistica reversa obrigatdria para
determinados setores, a hierarquia na gestdo de residuos (ndo geracdo, reducao,
reutilizacdo, reciclagem, tratamento e disposicdo final ambientalmente adequada),
e a integracdo dos catadores de materiais reciclaveis nas acdes de responsabilidade
compartilhada. A politica estabelece instrumentos econdmicos e de planejamento,
como os planos de residuos sélidos em ambito nacional, estadual, microrregional,
intermunicipal e municipal, além de determinar a eliminacdo dos lixGes até 2014
(prazo posteriormente prorrogado) e a implementacéo de aterros sanitarios. A PNRS
também institui o principio do poluidor-pagador e do protetor-recebedor, promove
a educacio ambiental, incentiva a adocdo de consdrcios publicos para gestio
regionalizada, e estabelece metas para reducéo, reutilizagéo e reciclagem de residuos
solidos, constituindo-se em instrumento essencial para a sustentabilidade ambiental
e o desenvolvimento sustentavel no pais (Brasil, 2010).
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prioritdria para auditoria, especialmente na regido do semidrido
mineiro.

A avaliacdo de investimentos em infraestrutura resiliente ao
clima pode contribuir para melhoria da efetividade dos recursos
publicos. O TCEMG pode auditar projetos de drenagem urbana,
sistemas de abastecimento de 4gua e infraestrutura de transporte
considerando riscos climaticos.

Os programas de agricultura adaptada ao clima, incluindo
desenvolvimento de variedades resistentes a seca e sistemas de
irrigacdo eficientes, podem ser objeto de auditoria especifica do
TCEMG.

A implementacdo de sistemas de alerta precoce para eventos
climaticos extremos representa area importante para auditoria,
considerando a necessidade de coordenacdo entre diferentes niveis
de governo e 6rgaos técnicos.

As politicas de saude publica relacionadas as mudancas
climaticas, incluindo preparagdo para ondas de calor e doencas
transmitidas por vetores, podem ser objeto de avaliagdo pelo TCEMG.

A gestdo de riscos climaticos em dareas urbanas, incluindo
planejamento urbano adaptado ao clima e gestao de riscos de desastres,
oferece oportunidades para contribuicdo do TCEMG a resiliéncia
urbana.

9.3 MONITORAMENTO DE COMPROMISSOS E METAS

O TCEMG pode contribuir para monitoramento dos
compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris através de
avaliacao da contribuicdo de Minas Gerais para as metas nacionais.
Essa contribuicdo pode incluir avaliacdo de politicas estaduais e
municipais de redugdo de emissoes.

O monitoramento da implementagdo dos ODS relacionados ao
clima em Minas Gerais representa oportunidade especifica para o
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TCEMG. O estado possui metas voluntarias relacionadas aos ODS que
podem ser objeto de avaliacdo sistemadtica.

A avaliacdo daimplementacdo de politicas nacionais no territério
mineiro, incluindo o Plano Nacional sobre Mudanc¢a do Clima e o
Plano ABC, pode contribuir para monitoramento da efetividade de
politicas federais.

O acompanhamento de recursos federais destinados a politicas
climaticas em Minas Gerais, incluindo recursos do Fundo Nacional
sobre Mudanga do Clima, representa competéncia especifica do
TCEMG que pode contribuir para melhoria da governanca climatica.

A preparagdo de relatérios especificos sobre o estado das
politicas climaticas em Minas Gerais para a COP 30 pode posicionar o
TCEMG como referéncia na governanca climatica subnacional.

9.4 PROMOCAO DA TRANSPARENCIA CLIMATICA

O TCEMG pode contribuir para promocdo da transparéncia
climatica através de desenvolvimento de indicadores especificos
para monitoramento de politicas climdticas estaduais e municipais.
Esses indicadores podem ser integrados aos sistemas de informagao
existentes.

A criacao de plataformas digitais especificas para divulgacao de
informacdes sobre politicas climaticas pode democratizar o acesso a
informacao e facilitar o controle social. O TCEMG pode desenvolver
painéis especificos para monitoramento climatico.

A realizagdo de audiéncias publicas sobre politicas climaticas
pode facilitar o didlogo com sociedade civil e movimentos ambientais,
contribuindo para maior participacao social na governanca climatica.>

59 A participacdo social nos tribunais de contas brasileiros constitui um mecanismo
fundamental de fortalecimento da democracia e do controle social sobre a gestdo
publica, consolidando-se como instrumento de aproximacio entre os 6rgios de
controle externo e a sociedade civil na fiscalizacdo dos recursos publicos. Essa
pratica, respaldada pela Constituicdo Federal de 1988 e regulamentada por diversos
normativos dos tribunais de contas, materializa-se através de multiplos canais como
as ouvidorias, audiéncias publicas, consultas populares, portais de transparéncia,
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O desenvolvimento de relatérios em linguagem acessivel sobre
politicas climéticas pode contribuir para educagdo ambiental e
conscientizacao da populacgdo sobre questoes climaticas.

A cooperagdo com organizacdes da sociedade civil e movimentos
ambientais pode fortalecer o controle social sobre politicas climaticas
e ampliar o impacto das agoes do TCEMG.

10 CONSIDERACOES FINAIS

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais encontra-
se em posicdo estratégica Unica para contribuir decisivamente com
o enfrentamento das mudancas climdticas no contexto estadual e
nacional. A realizacdo da COP 30 em Belém, precedida pela histérica
Cupula dos Povos que reuniu mais de 70.000 pessoas representando
movimentos sociais, povos origindrios e tradicionais, oferece
oportunidade excepcional para demonstrar o compromisso do sistema
de controle externo brasileiro com a governancga climatica global,
alinhada as demandas populares por justica climatica (ONU, 2025).

A Declaracao da Capula dos Povos evidencia que “o modo de
producao capitalista é a causa principal da crise climatica crescente”
e que “as comunidades periféricas sdo as mais afetadas pelos eventos
climaticos extremos e o racismo ambiental”. Essa realidade reforca
a urgéncia da atuacgdo especializada do TCEMG na fiscalizacdo de
politicas climaticas, especialmente considerando que Minas Gerais

aplicativos méveis para dentdncias, conselhos de usuarios, e programas educacionais
de controle social. O Tribunal de Contas da Unifo (TCU), pioneiro nesta area,
desenvolveu iniciativas como o “TCU nos Municipios”, o aplicativo “Pardal” para
fiscalizac@o de propaganda eleitoral irregular, e o portal “TCU Cidad&o”, que permite
o acompanhamento de fiscalizacGes e o acesso facilitado a informacdes sobre gastos
publicos. Os tribunais de contas estaduais e municipais também implementaram
programas similares, promovendo a educacdo para a cidadania, capacitando
liderangas comunitarias, e criando mecanismos de recebimento e tratamento de
dentncias populares. Essa abertura institucional representa uma evolucéo do modelo
tradicional de controle externo, transformando os tribunais de contas em agentes de
mobilizagio social e fortalecimento da accountability democratica, contribuindo para
maior transparéncia, efetividade do controle e legitimidade das institui¢des publicas.
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abriga significativas populagdes vulneraveis e territérios de povos
tradicionais que demandam protecao especifica (ONU, 2025).

O marco constitucional brasileiro, fundamentado nos artigos
70 e 225 da Constituicdo Federal e nas disposi¢oes da Constituicao
Estadual, oferece base sélida para que o TCEMG atue como guardido dos
direitos das futuras geracdes, fiscalizando ndo apenas a conformidade
legal, mas a efetividade das politicas publicas climaticas. Essa atuacao
deve incorporar as demandas da Ctpula dos Povos por “participacao
e protagonismo dos povos na construgdo de solugdes climaticas,
reconhecendo os saberes ancestrais” (ONU, 2025, p. 2).

O contexto especifico de Minas Gerais, com seus 853
municipios, economia diversificada e biodiversidade significativa,
cria oportunidades unicas para implementacdo de metodologias
inovadoras de auditoria climatica que considerem as especificidades
territoriais e as demandas por justica ambiental. A responsabilidade
de fiscalizar politicas municipais oferece potencial transformador para
monitoramento das acOes de enfrentamento ao “racismo ambiental” e
promocao de “cidades justas e periferias vivas”, conforme reivindicado
pelos movimentos sociais.

As experiéncias nacionais e internacionais em auditoria
climatica, combinadas com as metodologias participativas propostas
pela Cupula dos Povos, demonstram a viabilidade de uma atuagéo
especializada que transcenda aspectos meramente técnicos para
assumir dimensdo ética fundamental. O TCEMG pode contribuir
para garantir que os recursos publicos sejam efetivamente utilizados
para proteger o planeta e as futuras geracoes, cumprindo o mandato
constitucional de protecdo ambiental de forma democratica e
participativa.

A urgéncia da crise climatica, evidenciada pelos eventos
extremos que tém afetado Minas Gerais e o Brasil, torna imperativa
a acdo imediata. O TCEMG nao pode permanecer alheio as demandas
populares por transparéncia no financiamento climatico, fiscalizagio
de falsas solugdes de mercado, e garantia de que as politicas publicas
efetivamente beneficiem as comunidades mais vulneraveis.

84| Sustentabilidade e Contas Publicas:
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



A COP 30 representa oportunidade histérica para Minas
Gerais demonstrar lideranca subnacional em governanca climatica
participativa. O TCEMG pode contribuir significativamente para
este objetivo através de relatérios especializados que incorporem as
vozes dos povos, metodologias inovadoras que considerem saberes
ancestrais, e compromisso com transparéncia e accountability
climatica que atenda as demandas por justica social e ambiental.

O futuro da humanidade depende de acdes decisivas para
enfrentamentodasmudancasclimaticasquereconhecam,comoafirma
a Declaracao da Cupula dos Povos, que “ndo ha vida sem natureza” e
que as verdadeiras solu¢oes emergem dos territdrios e das experiéncias
populares. O TCEMG tem a oportunidade e aresponsabilidade histérica
de contribuir para este esforco global, utilizando suas competéncias
constitucionais para promover uma governanc¢a climatica efetiva,
transparente e democraticamente construida, que dialogue com os
movimentos sociais e garanta a implementacao de politicas de longo
prazo verdadeiramente transformadoras em Minas Gerais.
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CAPITULO 3

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA AMBIENTAL - DESAFIOS
NA RESPONSABILIZACAO EM FACE DA LEI N. 14.230, DE 2021

Cectlia Moreira Henriques Cavalcante®

Resumo: O presente artigo tem por objetivo trazer reflexdes
sobre as repercussdes da Lei n. 14.230/2021 no enfrentamento e na
responsabilizacdo por improbidade administrativa em face de acdes
ou omissdes do Poder Publico no dever de protecdo ambiental.
Consideramos que a exigéncia de dolo especifico introduzida pela
Lei n. 14.230/2021 configura 6bice a plena protecdo do patrimonio
e dos interesses publicos e coloca em risco a tutela da probidade
administrativa assegurada pela Constituicio Federal de 1988,
notadamente em face de criminalidade corporativa em atos
maculados por corrupg¢do, que resultam em dano ambiental. Adotou-
se a metodologia qualitativa, por método hipotético-dedutivo, com
analises doutrindrias e jurisprudenciais.

Palavras-chave: Improbidade Administrativa; Criminalidade
Corporativa; Dano Ambiental; Dolo Especifico; Lei 14.230/2021

Abstract: This article aims to bring reflections on the
repercussions of law n. 14.230/2021 in confronting and holding
accountable for administrative improbity in the face of actions or
omissions of lhe Public Power in the duty of environmental protection.
We consider that the requirement of specific intent introduced by law
n. 14.230/2021 constitutes an obstacle to the full protection of public
assets and interests and puts at risk the protection of administrative
probity guaranteed by the 1988 federal constitution, notably in
the face of corporate crime in acts tainted by corruption, which

60Sobre aautora: auditora de controle externo no TCE-MG, lotada no Ministério Publico
de Contas - MPC-MG, mestranda em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel,
no Centro Universitario Dom Helder, em Belo Horizonte. ceciliahenriquesl1@gmail.
com
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result in environmental damage. The qualitative methodology was
adopted, using a hypothetical-deductive method, with doctrinal and
jurisprudential analyses.

Keywords: Administrative Improbity; Corporate Crime;
Environmental Damage; Specific Intent; Law 14.230/2021

1INTRODUCAO

Vivemos um momento de transicdo entre mundos e valores
que se chocam, frente a nova realidade imposta pela crise climética
e ambiental que assola todo o Planeta Terra. Deixando atrds de nds
os rastros de um mundo de abundéncia, em que se acreditava serem
infinitos os bens naturais, vislumbramos num futuro préximo o
enfrentamento dos desafios da escassez, sendo necessario equilibrar
a equacao de bens finitos frente as infinitas necessidades de consumo
da sociedade hodierna.

Os crescentes desafios éticos e juridicos oriundos desse mundo
em transicdo conduzem ao repensar das solucdes postas até entdo,
que também denotam crises no enfrentamento e na busca de novos
arranjos necessarios aos novos tempos.

No Brasil, apds caminhar por legislacGes esparsas e por uma
crescente valoracao dos recursos naturais, foi em 1988 o meio ambiente
alcado ao status constitucional, como bem de uso comum, direito de
todos, a ser protegido pelo Poder Publico e por toda a sociedade, com
o impositivo de preservacao nao apenas para a(s) presente(s), como
também para as futuras geracoes. Assim, reconhecido como essencial
acontinuidade davida, o meio ambiente foi elevado a um novo patamar
de protecdo, assegurado no art. 225, Constituicao Federal de 1988.

Frente a relevancia e a urgéncia de medidas de salvaguarda dos
bens ambientais, que sob determinados aspectos adquirem o carater
emergencial, e sem olvidar que tanto o Poder Publico como toda a
sociedade foram incumbidos desse mister constitucional, trazemos a
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reflexdo a necessidade de responsabilizar as condutas que se afastam
dos deveres protecdo, de precaucdo e prevengdo, sob pena de tais
preceitos se tornarem inécuos.

Nessa linha, por meio do presente artigo, busca-se analisar
os Obices impostos a caracterizacdo da responsabilidade de agentes
publicos, por improbidade administrativa, trazidos pela Lei n.
14.230/2021, notadamente frente ao cometimento de dano decorrente
de crimes ambientais.

Isso porque, ao limitar a caracterizacdo da improbidade
administrativa prevista na Lei n. 8.429, de 1992, a evidenciacao de
dolo especifico, conforme alteragdes introduzidas pela Lei n. 14.230,
de 2021, na pratica, tal impositivo acaba por inviabilizar a necessaria
salvaguarda ao patrimoénio publico, ao interesse publico e ao
patrimonio ambiental e cultural que se pretende proteger e preservar.

Além disso, a realidade que se impOe na caracterizacdo de
dano ambiental e nos processos investigatorios correlatos, cujos
desdobramentos ndo se circunscrevem a uma analise perfunctoéria,
mas consistem em fios de um novelo que, por vezes, se desenrola
gradualmente, razao pela qual, em grande parte dos casos, as
investigacoes ndo se concluem no prazo de 05 (cinco) anos.

Neste sentido, considerando que os interesses daqueles que agem
comimprobidade contrastam aosinteresses dasociedade e, maisainda,
caminham em diregdo oposta a proteciao dos bens ambientais que se
almeja salvaguardar, aos que defendem o argumento de seguranca
juridica trazida pela Lei n. 14.230/2021, hd que se perquirir: seguranca
juridica para quem, para o gestor improbo ou para a sociedade?

2 A CONTEXTUALIZACAO DO TEMPO PRESENTE.
AFINAL, ESTAMOS FRENTE A ABUNDANCIA OU
A ESCASSEZ DE RECURSOS NATURAIS?

O atual momento de transicdo, de efeitos globais, afeta todo o
Planeta Terra. Embora o georreferenciamento de algumas regides
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possa torna-las, no curto prazo, mais suscetiveis as emergentes
mudancas climaticas que outras, os impactos se estendem a todos no
planeta, na esfera ambiental e social.

Aos desafios impostos pelo clima, soma-se a crise de valores.
Ainda transitam entre nds individuos que teimam em néo acreditar na
escassez e finitude dos recursos naturais e que, calcados em interesses
pessoais, continuam a exercer comportamentos predatérios frente ao
meio ambiente e ao interesse publico.

Num outro extremo, transitam na sociedade contemporanea
individuos e comunidades privados de recursos naturais para suprir
necessidades basicas, tal como a agua para a dessedentacdo ou para o
preparo de alimentos. Isso porque, ainda que existente, a agua nao se
apresenta prépria para o consumo, sendo esse apenas um exemplo de
localidades que ja vivenciam a escassez de recursos hidricos.

Tempo estranho e singular esse em que vivemos: parte da
sociedade ainda guarda consigo comportamentos da sociedade de
abundancia, na crenca de recursos plenos e infinitos, enquanto
outra parte ja vivencia a escassez dos recursos naturais, apregoada
e comprovada por metodologias cientificas e recursos tecnoldgicos,
que nos dao a exata dimensdo e consciéncia da urgéncia de medidas
mitigadoras e compensatorias.

Sobre o contexto de crise atual, Jorge Figueiredo Dias apregoa
que os novos e grandes riscos, que ora assumem a feicdo de ameacas
globais, comprometem até mesmo os sistemas técnico-institucionais
de seguranca. Anselmo Borges, citado por Figueiredo Dias, defende
para este tempo pés-moderno a necessidade de uma nova ética, uma
nova racionalidade, uma nova politica. Valendo-se de tais raciocinios,
Jorge Figueiredo Dias nos apresenta como caminho a responsabilidade
comum - isso se de fato quisermos ofertar as geracdes vindouras
chances reais de continuidade -. O momento é grave e urgente
“porque em causa estd a propria subsisténcia da vida no planeta”,
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sendo preciso, entdo, “que a humanidade se torne em sujeito comum
da responsabilidade pela vida”®.

Analisados sob outro prisma, tendo em conta o processo histdrico
do “redimensionamento da qualidade do individuo, que passou da
condicdo de sudito a de cidadao”, fruto das transformacoes socio-
politico-econdmicas no transcurso do século XVIII e inicio do século
XIX, esse processo trouxe o panorama de uma era de novos direitos,
que nao se detém a um individuo em particular, pois pertencem a toda
uma coletividade ou a grupos determinados. A essa nova categoria de
direitos, denominou-se direitos difusos e coletivos, tais como a defesa
do meio ambiente, dos consumidores, do patrimonio publico.®

Para fazer frente as novas demandas em prol dos direitos
difusos e coletivos, que se caracterizam por conflitos transindividuais,
novos mecanismos judiciais de tutela foram trazidos a solucao, tal
como a previsdo expressa no art. 14, §1°, da Lei n. 6.938, de 1981,
com a possibilidade de propositura de acdo de responsabilidade civil
e criminal por danos causados ao meio ambiente®, cujos contornos
foram sendo melhor sedimentados ao longo do tempo.

Dada a caracteristica peculiar de danos ambientais, cujos efeitos
sao sentidos nao apenas no local em que foram perpetrados, mas
podem ter reflexos para o planeta, como um todo, tais questoes, de
cunho ambiental, trazemos para contextualizar a relevancia e urgéncia
de medidas de governanca habeis a estancar comportamentos
predatoérios em nivel das corporagodes, do poder publico e do meio
empresarial, considerado o contexto de crise.

61 ANSELMO BORGES, (2000), «O crime ecoldgico na perspectiva filos6fico-teoldgica,
Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal (=RPCC) 10, p. 7 apud DIAS, Jorge de
Figueiredo. O papel do direito penal na proteccdo das geracdes futuras, in: Boletim
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra - volume comemorativo do 75°
Volume, Coimbra, 2003, p. 1123-1138.

62 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. (APUD) DANTAS, Marcelo Buzaglo. Tutela
de urgéncia nas lides ambientais: provimentos liminares, cautelares e antecipatdrios
nas acles coletivas que versam sobre o meio ambiente. Rio de Janeiro: Forense
Universitdria, 2006, p. 5.

63 DANTAS, Marcelo Buzaglo. Tutela de urgéncia nas lides ambientais: provimentos
liminares, cautelares e antecipatdrios nas a¢ées coletivas que versam sobre o meio
ambiente. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2006, p. 6.

Sustentabilidade e Contas Publicas: |97
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



Na licao trazida por Celso Antoénio Pacheco Fiorillo e Christiany
Pegorari, a importancia que a sociedade passou a atribuir aos bens
ambientais consiste em fator determinante para que a protegdo
criminal dos referidos bens fosse alcada a Constituicao Federal, ou
seja, a relevancia do bem juridico ambiental importa na necessidade
de sua protecao em ambito penal.®

Celso Fiorillo relembra a licdo de Edis Milaré que, na concepgao
moderna, preceitua que o meio ambiente ecologicamente equilibrado
consiste em direito fundamental da pessoa humana, fato esse que “por
si s, justificaria a imposicao de sancgdes penais as agressoes contra ele
perpetradas, como extrema ratio”. Prossegue ele nesse raciocinio para
considerar que a tutela penal ambiental consiste em ultima ratio.

Para concluir a assertiva, ciente que pode ocorrer a mutabilidade
da tutela de determinados bens juridicos, cuja valoracao se modifica
no tempo e no espago, Celso Pacheco Fiorillo discorre que “a ultima
ratio da tutela penal significa que esta é chamada a intervir somente
nos casos em que as agressoes a valores fundamentais da sociedade
alcancem o ponto do intoleravel ou sejam objeto de intensa reprovagdo
do corpo social”, como ora se verifica na tutela penal ambiental®.

Tendo em conta que “o bem juridico atingido por infracdes
ambientais €é o ecossistema, constitucionalmente tutelado”,
conforme art. 225 da Constituicao Federal de 1988, resulta dessa
tutela a “impossibilidade de aplicacdo da tese do crime de bagatela
e, por consequéncia, dos principios de intervencao minima e da
subsidiariedade do Direito Penal”® em infracGes ambientais.

E sob essa perspectiva, da relevincia do meio ambiente, como
bem essencial a continuidade da vida no planeta, que passamos
a analisar as recentes mudancas em um dos instrumentos do
ordenamento juridico brasileiro, na responsabilizacido daqueles que,

64 FIORILLO, Celso Ant6nio Pacheco. CONTE, Christiany Pegorari. Crimes
ambientais. S3o Paulo: Saraiva, 2012., p.21.

65 FIORILLO, Celso Ant6nio Pacheco. CONTE, Christiany Pegorari. Crimes
ambientais. Sdo Paulo: Saraiva, 2012., p.23.

66 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco. CONTE, Christiany Pegorari. Crimes
ambientais. Sdo Paulo: Saraiva, 2012., p.23.
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na qualidade de representantes do Poder Publico no pais, atuam, ainda
que temporariamente, na funcdo de agentes publicos e, desse modo,
detém a capacidade de influenciar os rumos de politicas publicas
hébeis a modificar a linha de protegdo ou a fragilizagdo dessa protegdo
aos bens juridicos que se pretende tutelar.

3 DO DEVER DE PROBIDADE PRESENTE NOS PRINCIiPIOS
QUE SUSTENTAM O DIREITO BRASILEIRO

Enquanto a mudanca de comportamentos nocivos a natureza
e aos interesses sociais ndo ocorre por meio de imperativos éticos e
comportamentais inerentes aos proprios individuos e comunidades,
faz-se necessario o estabelecimento de mecanismos de governanca,
numa coordenacdo de esforcos habeis a refrear ou inibir os
comportamentos danosos, o que inclui o aparato legislativo que
estabeleca vedacodes, acompanhado de consequéncias em caso de
descumprimento.

Partindo entdo dessa premissa, de que ainda necessitamos de
mecanismos regulatdrios e punitivos habeis ao enfrentamento dessa
situacdo emergencial em face dos crimes contra o meio ambiente,
passa-se a analise dos dispositivos legais ora presentes no ordenamento
juridico brasileiro.

Na jovem republica brasileira, a par das oscilacbes que
vivenciamos desde 1891, o controle do or¢amento publico e dos
poderes conferidos aos homens publicos sdo, também, relativamente
recentes. Entre avancos e retrocessos, tem-se a constatacio que
ainda nfo atingimos o ponto de maturidade necessario, habil a
conter, apenas por imperativos morais intrinsecos aos individuos, as
investidas delituosas sobre o patrimoénio e os interesses publicos.

Ha que se considerar que o prisma da probidade, insculpido
nos pilares da Constituicdo Federal de 1988, abarca os preceitos da
moralidade, da impessoalidade, da legalidade, como base da atuacao
ética e transparente, que também inclui o dever de publicidade dos atos
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praticados e a busca de eficiéncia na gestdao dos recursos publicos, cujo
fim precipuo deve ser o atendimento as necessidades da sociedade.

Apesar de distincdes feitas pela doutrina entre probidade e
moralidade administrativa, nas consideragdes trazidas por Tarcisio
Henriques Filho, a probidade administrativa se configura numa forma
qualificada de moralidade publica. No cerce na questao, Henriques
Filho considera que a improbidade administrativa consiste em uma
forma qualificada de imoralidade publica.*’

Para maior compreensdo do alcance do preceito da probidade
e da moralidade administrativa, vale aqui transcrever a integra do
§4°, do art. 37, da CF/88, que assim dispoe: “Os atos de improbidade
administrativa importarao a suspensao dos direitos politicos, a perda
da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao
erdrio, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo
penal cabivel”, ndo restando duvidas quanto a tratar-se de preceitos
caros no nosso ordenamento juridico.

Portanto, o comportamento de probidade esperado daqueles
que, ainda que temporariamente alcados a cargos ou funcdes
e atuam na qualidade de agentes publicos, foi estabelecido na
Constituicdo Federal, cuja regulacao se dard por meio de legislagdo
infraconstitucional. Sobre o dever de probidade administrativa,
Fabio Medina Osorio leciona que “nenhuma prevencao € eficaz se
desacompanhada da perspectiva de san¢do”.*®

Ap6s os limites postos pela Constituicao Federal de 1988, como
marco no cumprimento do dever de probidade inerente aos agentes
publicos, servidores ou nao, e aqueles que, ainda temporariamente
exercerem, com Ou Sem remuneracio, cargos ou funcdes na
Administracao Publica, direta ou indireta, a Lei n. 8.429, de 1992,
conhecida como Lei de Improbidade Administrativa, estabeleceu

67 HENRIQUES FILHO, Tarcisio. Improbidade administrativa ambiental: praticas
lesivas a preservacdo ambiental e suas sanc¢des, a luz do direito administrativo. Belo
Horizonte: Arraes Editores, 2010, p. 8.

68 HENRIQUES FILHO, Tarcisio. Improbidade administrativa ambiental: praticas
lesivas a preservacio ambiental e suas sancoes, a luz do direito administrativo.
Belo Horizonte: Arraes Editores, 2010, p. 59.
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sancdes aplicaveis aos agentes publicos, nos casos de enriquecimento
ilicito, visando coibir atos de corrupcao.

Confira-se, nesse sentido, as previsdes contidas na redacdo
original do art. 1° da Lei n. 8.429/1992.

Lein. 8429/1992

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por
qualquer agente publico, servidor ou nio, contra
a administracdo direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou de
entidade para cuja criacdo ou custeio o erdrio haja
concorrido ou concorra com mais de cinquenta
por cento do patriménio ou da receita anual, serdo
punidos na forma desta lei.

Paragrafo iinico. Estdo também sujeitos as penalidades
desta lei os atos de improbidade praticados contra
o patrimdnio de entidade que receba subvencdo,
beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgio
publico bem como daquelas para cuja criacdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com
menos de cinquenta por cento do patriménio ou
da receita anual, limitando-se, nestes casos, a
sancdo patrimonial a repercussédo do ilicito sobre a
contribuicdo dos cofres publicos.

Por suavez, anovaredacao doreferido art. 1°da Lein. 8.429/1992,
introduzida pela Lei n. 14.230/2021%:

Art. 1° O sistema de responsabilizacdo por atos de
improbidade administrativa tutelard a probidade
na organizacao do Estado e no exercicio de suas
funcdes, como forma de assegurar a integridade do

69 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18429.htm. Acesso em: 06
jul. 2025.
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patrimonio publico e social, nos termos desta Lei.
(Redagfo dada pela Lei n°® 14.230, de 2021)
Paragrafo unico. (Revogado). (Redacdo dada pela
Lei n° 14.230, de 2021)

§1°Consideram-se atos deimprobidade administrativa
as condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°, 10 e
11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis
especiais. (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)
§ 2° Considera-se dolo a vontade livre e consciente
de alcancar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°,
10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do
agente. (Incluido pela Lei n°® 14.230, de 2021)
§ 3° O mero exercicio da funcdo ou desempenho de
competéncias publicas, sem comprovacdo de ato
doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por
ato de improbidade administrativa.  (Incluidopela
Lei n° 14.230, de 2021)

§ 4° Aplicam-se ao sistema da improbidade
disciplinado nesta Lei os principios constitucionais
do direito administrativo sancionador. (Incluidopela
Lei n° 14.230, de 2021)

§ 5° Os atos de improbidade violam a probidade na
organizacdo do Estado e no exercicio de suas funcoes
e a integridade do patrimonio publico e social dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem
como da administragdo direta e indireta, no ambito
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)
§ 6° Estdo sujeitos as sancdes desta Lei os atos de
improbidade praticados contra o patriménio de
entidade privada que receba subvencéo, beneficio
ou incentivo, fiscal ou crediticio, de entes publicos
ou governamentais, previstos no § 5° deste artigo.
(Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

§ 7° Independentemente de integrar a administracdo
indireta, estdo sujeitos as sangoes desta Lei os atos
de improbidade praticados contra o patrimdnio
de entidade privada para cuja criacdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra no seu patriménio
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ou receita atual, limitado o ressarcimento de
prejuizos, nesse caso, a repercussio do ilicito sobre
a contribuicdo dos cofres publicos. (Incluidopela
Lein® 14.230, de 2021)

§ 8° Ndo configura improbidade a agdo ou omissdo
decorrente de divergéncia interpretativa da lei,
baseada em jurisprudéncia, ainda que néo pacificada,
mesmo que ndo venha a ser posteriormente
prevalecente nas decisdes dos 6rgaos de controle ou
dos tribunais do Poder Judicidrio. (Incluidopela
Lei n° 14.230, de 2021) (Vide ADI 7236).

Assim, ndo obstante os dispositivos introduzidos pela lei n.
14.230, de 2021, a titulo de reflexdo, ndo se pode olvidar as penalidades
previstas no texto constitucional pela pratica de atos de improbidade
administrativa, a que o agente improbo estard sujeito, conforme
dispde o §4°, do art. 37, da Constituicdo Federal de 1988.

Nao nos furtamos a compreensdo acerca das mutacdes que,
no tempo e no espago, refletem a maior ou menor valoracdo aos
bens juridicos que a sociedade pretende tutelar. No entanto, a par
da gravidade do momento atual, diante de crimes ambientais sem
precedentes na nossa histéria, e diante das peculiaridades de tais
crimes, seja pela gravidade ambiental e social, seja pela extensdo
territorial que alcancam, entendemos que ndo é o momento de
afrouxar as rédeas a mecanismos de controle ja existentes em nosso
ordenamento juridico.

4 DA CRIMINALIDADE CORPORATIVA AMBIENTAL NO BRASIL

Na compilacdo feita por Daniela Arantes Prata, ja na década de
1980 as pesquisas em torno da criminalidade ambiental enumeraram
seis tipos principais de comportamento corporativo ilegal, dentre os
quais encontrava-se o crime ambiental que, a depender do contexto
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da ofensa, pode ser considerado como crime organizacional e, ainda,
como criminalidade econdémica”.

Segundo consideracoes de Arantes Prata, nas ultimas décadas
verificou-se a expansdo da definigdo legal de crime ambiental, de forma
a abranger atos danosos que nao sdo necessariamente tipificados
como violacdo da lei ou de marcos regulatérios. Assim, o dano
ambiental tem se aperfeicoado e seu desenvolvimento abrange, como
apontou a autora em sua pesquisa, “danos organizados, cometidos por
corporacdes multinacionais, Estados, policias, instituicdes bancarias e
financeiras, numa gama de individuos e grupos de diferentes contextos
e situacdes socioecondémicas”. A situacdo comum em relacdo a tais
crimes consiste no potencial de causar grandes danos™.

Neste ponto, Arantes Prata aponta uma relevante intersecao entre
a criminologia ambiental e a criminologia econémica, embora nem
sempre perceptiveis a ponto de causar a mesma repugnancia social.
Todavia, tais crimes guardam entre si o aspecto comum de expansado
da nocao de crime para a no¢ao de dano, abrangendo violacdes da lei
civil e administrativa, além da violagao criminal.

A partir desse contexto trazido pela autora, bem como das
conclusdes por ela apresentadas, pode-se compreender caracteristicas
comuns entre a criminalidade corporativa e a criminalidade
ambiental e, por consequéncia, a existéncia de pontos de intersecdo
entre a vitimizacao corporativa e a vitimizacdo ambiental, seja pela
extensao dos danos, difusos e profundos, de dificil mensuracao, seja
pelos impactos, que atingem uma diversidade heterogénea de vitimas
e ultrapassam a esfera material.

Vale entdo trazer a baila a relevancia que as questoes ambientais
adquiriram no espaco globalizado e frente a emergéncia climdtica que
afeta o planeta, como um todo. No caso do Brasil, a situacdo nio é
diferente. Os desastres ambientais sem precedentes, noticiados nos

70 PRATA, Daniela Arantes. Criminalidade corporativa e vitimizacio ambiental:
analise do Caso Samarco. Sdo Paulo: Liber Ars, 2019.

71 PRATA, Daniela Arantes. Criminalidade corporativa e vitimizacao ambiental:
analise do Caso Samarco. Sdo Paulo: Liber Ars, 2019, p. 221.
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ultimos 10 (dez) anos, ou seja, a partir de 2015, sdo os porta-vozes
dessa situagcdo emergencial.

Apenas para pontuar as situacoes vivenciadas, de Norte a Sul do
pais, é de dominio publico a ocorréncia de desastres ambientais sem
precedentes, em razdo do rompimento de barragens de rejeitos de
mineracao da Samarco, em Mariana (MG), em 2015; e fato semelhante
na minera¢do da VALE, em Brumadinho (MG), em janeiro de 2019; a
vitimizacao decorrente das enchentes no Rio Grande do Sul, em dois
eventos no ano de 2023; o desmatamento de proporcdes avassaladoras
na regido Amazonica, que deixou rios sem condi¢oes de navegagao,
dada a exposigio do leito, além de contaminacdes de povos indigenas
por mercurio, oriundo de garimpo ilegal na regiao.

Pois bem, é preciso entdo considerar a agdo antrdpica que,
ainda que nao se verifique como concorréncia direta, potencializou
sobremaneira a ocorréncia do dano ambiental. Neste sentido, as
tragédias humanas poderiam ser evitadas? No caso da exploracdo de
salgema em Macei6 (AL), pela Braskem, que levou a inviabilizacdo de
uma grande regido habitada e a evacuacdo das comunidades que viviam
nesses locais, a questao poderia ser evitada ou minorada mediante a
expedicdo de licencas ambientais mais rigorosas? Ou mediante uma
fiscalizacao efetiva por agentes estatais? O limite seguro para as
escavacgoOes poderia evitar os danos decorrentes?

Considerando que ha no nosso ordenamento juridico a
previsdo de responsabilidade objetiva, soliddria e integral, habil
a alcancar danos ambientais, que prescinde da comprovacdo de
elementos subjetivos, bastando o liame estabelecido pelo nexo causal,
entendemos que, de modo semelhante, a improbidade administrativa
ambiental ndo deveria, em tese, exigir raciocinios tdo complexos que
torna quase inalcancaveis os agentes que perpetraram as ilegalidades
que resultaram na ocorréncia dos atos danosos.

Embora possa parecer um raciocinio por demais simplificado,
valemo-nos do exemplo do Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC),
lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990 que, apesar do cendrio adverso

Sustentabilidade e Contas Publicas: | 105
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



em que prevaleciam os interesses do fornecedor’?, quando o CDC foi
lancado, gradualmente a garantia aos interesses difusos e coletivos do
consumidor” foram sendo consolidados, de forma que atualmente
a grande maioria das demandas acerca de falhas em produtos ou
servigos defeituosos ou deficientes sdo solucionadas entre as partes,
sendo apenas demandas pontuais levadas as vias do poder judicidrio.

Almejamos que tal nivel de maturidade e pacificacdo possa
também ocorrer, mediante aperfeicoamento da estrutura juridica e
normativa, em relacdo a demandas ambientais. Para tal, ndo se pode
negligenciar a responsabilizacao daqueles que concorreram para a
efetivacdo dos danos ambientais, na medida da sua participacao.

No entanto, diante desse cenario, a despeito da clareza do texto
constitucional acerca da probidade administrativa, e contrariando
entendimento anterior do Superior Tribunal de Justica, que até entdo
admitia a existéncia de atos de improbidade culposos, o texto da Lei n.
14.230/2021 passou a exigir, em geral, a existéncia de dolo especifico
para a caracterizacdo dos atos de improbidade administrativa,
exigindo-se demonstracdo que o infrator agiu com intencdo especifica

72 Art. 3° da lei n. 8.078/1990, vide os conceitos de fornecedor, produto e servigo.

Art. 3° Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, nacional ou
estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que desenvolvem atividade de
produgdo, montagem, criagdo, construcio, transformacdo, importacio, exportagio,
distribuicdo ou comercializacdo de produtos ou prestacdo de servicos.

§ 1° Produto é qualquer bem, mével ou imével, material ou imaterial.

§ 2° Servico é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante
remuneracio, inclusive as de natureza bancdria, financeira, de crédito e securitaria,
salvo as decorrentes das relagdes de carater trabalhista. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18078compilado.htm. Acesso em: 10 jul. 2025.

73 Art. 2° dalein. 8.078/1990, vide o conceito de consumidor, para os efeitos do Cddigo
de Defesa do Consumidor.

Art. 2° Consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou
servico como destinatdrio final.

Paragrafo Unico. Equipara-se a consumidor a coletividade de pessoas, ainda que
indeterminaveis, que haja intervindo nas relagdes de consumo. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18078compilado.htm. Acesso em: 10 jul. 2025.
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de alcancar o resultado que se consumou e que tenha beneficiado, a si
ou a outrem’™.

Assim, diante das modificacdesintroduzidas pela Lei 14.230/2021,
filiamo-nos a corrente doutrindria cujo entendimento é que a nova lei
dificultara, sobremaneira, a caracterizacdo de atos de improbidade
administrativa. Enquanto parte da sociedade clama por nova e
mais robusta legislacdo, outra parte ainda trabalha por enfraquecer
mecanismos de sobrevivéncia das instituicoes, em face da crescente
criminalidade corporativa.

Oportuno, entdo, esclarecer que o ponto nevralgico dessa questao
esta centrada na responsabilizacido por improbidade administrativa,
que ndo se confunde com a responsabilizacao penal.

5 DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
No que toca a improbidade administrativa, insta

considerar, no entanto, que a questdo foi objeto de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, ADI 72367, sendo que o Supremo Tribunal

74 TEODORO, Rodrigo. A reforma da lei de improbidade administrativa: Analise
critica da lei 14.230/21. Migalhas. Disponivel em: https:/www.migalhas.com.br/
depeso/415594/lei-de-improbidade-administrativa-analise-critica-da-lei-14-230-21.
Acesso em: 03 jul. 2025.

75 ADI 7236 DF - Relator: Min. Alexandre de Morais. Requerente: Associagdo Nacional
dos Membros do Ministério Publico - CONAMP. Decisdo: Apds o voto-vista do Ministro
Gilmar Mendes, que divergia parcialmente do Ministro Alexandre de Moraes (Relator),
conhecendo da presente acgdo direta e julgando-a parcialmente procedente para: (i)
declarar a inconstitucionalidade da expresséo “na hipétese do inciso I do caput deste
artigo, e”, contida no § 1° do art. 12 da Lei 8.429/1992, na redagdo que lhe foi dada pela
Lei 14.230/2021; (ii) conferir interpretagdo conforme a Constituicdo ao § 4° do art. 21
da Lei 8.429/1992, na redacgdo que lhe foi dada pela Lei 14.230/2021, para excluir do
seu ambito de aplicacdo a hipétese absolutdria contida no inciso III do art. 386 do
CPP (“ndo constituir o fato infracdo penal”); (iii) conferir interpretagdo conforme a
Constituicdo ao art. 23-C da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021, de modo
a assentar que atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial, desvio,
apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo de recursos publicos dos partidos
politicos, ou de suas fundacdes, serdo responsabilizados nos termos da Lei 9.096/1995,
sem prejuizo da incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa, vedado eventual
bis in idem, declarando, por fim, a constitucionalidade de todos os demais dispositivos
impugnados, pediu vista antecipada dos autos o Ministro Edson Fachin. Aguardam os
demais Ministros. Presidéncia do Ministro Luis Roberto Barroso. Plendrio, 24.4.2025.
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Federal (STF), no julgamento do Recurso Extraordindrio (RE 656558)
fixou a tese que o dolo é necessario para caracterizar improbidade
administrativa, ou seja, o novo entendimento com repercussao geral
reconhecida sob o Tema 309, pressupde a demonstragdo da intencao
deliberada de cometer o ato ilicito.

Sem perder de vista a tese de repercussao geral fixada pelo
STF no Tema 309, que decidiu que o dolo é necessdrio para a
configuracdo de qualquer ato de improbidade administrativa (art.
37, §4° da Constituicdo Federal), sendo a partir de entdo considerada
inconstitucional a modalidade culposa de ato de improbidade
administrativa, prevista na redacao originaria da Lei n. 8.429/92, nos
artigos 5° e 10 da referida lei, vale mais uma vez ponderar as condutas
cujo liame conduz a criminalidade ambiental.

Vale entdo, novamente, trazer luz aos preceitos normativos
relativos a esfera ambiental. A Lei n. 6.938, de 1981, instituiu a Politica
Nacional do Meio Ambiente e Lei n. 9.605, de 1998, dispde sobre
sancdes penais e administrativas derivadas de condutas e atividades
lesivas ao meio ambiente.

Importa entdo considerar que o conceito de meio ambiente
foi ampliado pela Constituicdo Federal de 1988 para, além do meio
ambiente natural, constituido pela atmosfera, elementos da biosfera,
aguas, mar territorial, solo, subsolo, recursos minerais, fauna e flora,
abranger também o meio ambiente artificial, que diz respeito ao
espaco urbano construido pelo homem, o meio ambiente cultural,
delimitado pelo art. 216 da CF/88 e o meio ambiente do trabalho, local
de desenvolvimento das atividades laborais.”

Ora, em face do dano ambiental, para os atos de reparacdo na
esfera civel, ndo se perquire nem mesmo a existéncia de culpa ou de
liame subjetivo para fins de responsabilizacdo, visando a reparacio
integral, que é também soliddria, bastando para tal a verificagdo do

Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asprincidente=6475588.
Acesso em: 08 jul. 2025.

76 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco. CONTE, Christiany Pegorari. Crimes
ambientais. S3o Paulo: Saraiva, 2012., p.15
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liame do nexo de causalidade. Revela-se, assim, um contrassenso,
exigir que em situacdo analoga, para as consequéncias aos agentes
publicos envolvidos, deva ser comprovado o dolo especifico.

6 DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA EM MATERIA AMBIENTAL

Na andlise da improbidade administrativa ambiental, ndo
se pode olvidar que o Estado, como criacdo do homem, pode ser
protagonista do processo de degradacdo da natureza, por meio de
seus agentes publicos. Nesse sentido, o Direito estabeleceu o conceito
de improbidade ambiental, como também estabeleceu os meios
de responsabilizacao frente a atos de improbidade lesivos ao meio
ambiente, sendo importante ressaltar que “o administrador publico,
por dever, zela - e deve zelar — pelo bem comum”.”

Ao analisar os aspectos da responsabilidade objetiva e soliddria
em matéria de danos aos interesses difusos, como é o caso de
danos ambientais, Rodolfo de Camargo Mancuso nos relembra que,
havendo mais de um causador do dano ambiental, em tese todos sdo
solidariamente responséveis pela reparacdo pretendida, podendo a
demanda ser ajuizada indistintamente contra um, alguns ou todos.”

Ao considerar que é possivel a atuagdo do Estado como sujeito
degradador, quer por atuacdo direta, quer omissdo no dever de
coibir a degradacao, tendo por resultado a destruicdo ambiental, sob
diversas formas, Hermann Benjamin pontua pelo menos trés formas
de participacdo estatal na destruicio ambiental, mencionadas por
Richard Brooks”, que podem ser assim consideradas:

77 Assim discorre Edmundo Antdnio Dias Netto Jinior, ao prefaciar a obra Improbidade
Administrativa Ambiental. HENRIQUES FILHO, Tarcisio. Improbidade administrativa
ambiental: préticas lesivas a preservagdo ambiental e suas sancdes, a luz do direito
administrativo. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2010. (p. XIV).

78 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agdo civil publica: em defesa do meio
ambiente, do patrimonio cultural e dos consumidores: Lei 7.347/1985 e legislagdo
complementar. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. 13.ed.rev., atual. e
ampl., pag. 414-424.

79 BROOKS, Richard O. Op.cit. f. 1065, apud BENJAMIN, Anténio Herman. Direito
Constitucional Ambiental Brasileiro. In CANOTILHO, José Joaquim Gomes e
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De um lado, o Poder Publico causa degradagdo direta
do meio ambiente - é o Estado empreendedor; ele
proéprio envolvido, sozinho ou em associacdo, na
construgdo de empreendimentos degradadores, como
hidrelétricas, hidrovias, rodovias, aeroportos, portos
e assentamentos rurais (= Estado degradador-agente).
Entretanto, na maioria dos casos o papel do Estado é
mais discreto, na modalidade de degradador indireto,
p. ex., quando comissivamente apoia ou legitima
projetos privados, seja com incentivos tributarios
e crédito, seja com a expedi¢do de autorizagoes e
licencas para poluir (=Estado degradador-conivente).
Uma terceira modalidade de degradacdo ambiental
estatal, também enviesada e dissimulada, sé que
por omissao, aparece quando o Estado despreza
ou cumpre insatisfatoriamente suas obrigacoes de
fiscalizagdo e de aplicagdo da legislacao ambiental
(=Estado degradador-omisso), fraquejando na
exigibilidade de instrumentos preventivos (EPIA-
RIMA, p. ex.) ou [por omissdo] na utilizacdo de
mecanismos sancionatérios e reparatérios. As razoes,
para tanto, sdo as mais variadas, indo da cooptacdo
ao estrangulamento por falta de recursos financeiros,
técnicos e humanos, da incompeténcia técnica a
debilidade de vontade politica.

Permitindo-nos relembrar aquela conhecida expressdo popular
“por tras de um carimbo, de uma autorizacdo, de um relatério, hd uma
pessoa. Ou pessoas”. Nesse sentido, responsabilizar o agente publico
que concorreu para o crime ambiental tem o sentido de resgatar os
preceitos de probidade e moralidade inscritos na Constituicao Federal.

MORATO LEITE, José Rubens - organizadores. Direito constitucional ambiental
brasileiro. 5.ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 141.
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Valemo-nos, ainda, dos argumentos trazidos por Israel Caberlon
Maggioni®, que defende a tecnicidade e a viabilidade da aplicacao da
acdo civil publica por improbidade administrativa como estratégia de
responsabilizacdo de gestores publicos, nas hipéteses em que acoes
ou omissdes do gestor contribuiram para a ocorréncia de crimes
ambientais perpetrados por pessoas juridicas de direito privado.
Vejam-se diversos excertos extraidos da referida dissertacgéo:

[...] relevante tratar da responsabilizaciao dos seus
gestores, as pessoas fisicas por tras da conducéo da
estrutura estatal, que, por agdo ou omissao, colaboram
na ocorréncia de crimes ambientais. No Brasil as
relagOes promiscuas entre gestores publicos e atores
industriais/financeiros sdao bastante conhecidas, o que
reforca a importancia da responsabilizacdo destes
gestores, imunes as punigdes por atos contrarios aos
principios e deveres ambientais.

Apesar daimportancia da responsabilizacdo penal do
ente publico, sua penalizacdo, em si, € uma questdo
muito discutivel, pois poderia resultar numa dupla
penalizacdo a populacdo, ja atingida pelo dano
ambiental advindo do crime contra o meio ambiente,
e ainda sendo submetida aos efeitos da sancao contra
o Estado, do qual todo cidaddo é, em certa medida,
dependente. Assim, mais importante do que punir
o ente publico é atingir a efetiva responsabilizacéo
dos gestores publicos, os que tomaram decisoes pelo
Estado, contrariamente aos interesses publicos e
difusos

O gestor publico, revestido dos poderes do Estado,
tem a capacidade de liberar atividades, de chancelar
instalacdes e usos de determinadas dreas, de impedir
ou diminuir certas atividades fiscalizatdrias, entre

80 MAGGIONI, Israel Caberlon. A responsabilizacio de gestores publicos por meio
de acio civil puablica por improbidade administrativa vinculada a ocorréncia de
crime ambiental. Disponivel em: https://repositorio.ucs.br/xmlui/handle/11338/8522.
Acesso em: 03 jul. 2025.
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outras situacdes ou atividades. Aqueles que ocupam
tal posicdo de poder e o fazem com maés intencoes,
podem se valer da investidura do cargo para beneficiar
determinadas empresas ou setores econémicos, em
troca de vantagens, negligenciando o devido zelo e
cuidado com a coisa publica e com o meio ambiente.
Normalmente, estes atos do gestor publico permitem
que as empresas beneficiadas lucrem mais, mesmo
que este lucro se dé com a exposicdo de terceiros e
do meio ambiente a riscos que seriam inaceitaveis.
A busca da tutela ambiental junto aos gestores
publicos nao se restringe a uma mera puni¢ao destes
agentes, mas se direciona a consolidagédo do Estado
Democratico de Direito, fundado nos principios
constitucionais, no qual a conducio da méaquina
publica deve se dar em prol daquilo que fundamenta
a propria existéncia do Estado Brasileiro. A sanidade
ambiental é parte integrante da existéncia digna,
portanto, da prépria garantida dos direitos individuais
e coletivos chancelados na Constituigao.
Igualmente, atribuir e perseguir a responsabilizacgdo
dos sujeitos que ocupam postos na administragdo
publica, por eventuais negligéncias ou mesmo
malfeitos relativos ao meio ambiente, fortalece
as instituicdes e gera uma percepc¢ao coletiva da
importancia do Bem Ambiental, que ndo pode
ser relegado a patamares inferiores. Percepcao
que conscientiza quanto a relevancia da temadtica
e das boas praticas inerentes, que ndo podem ser
desconsideradas ou ultrapassadas, por aparentes
compensacoes de criacdo de empregos, recepcao
de investimentos ou de crescimento econdémico.
Emborahaja questdes pontuais e muito circunstanciais
no que se refere & motivagdo dos gestores publicos
que eventualmente deixam de atuar com maior afinco
para impedir ou para fiscalizar empresas e pessoas
juridicas que executam atividades ambientalmente
danosas, hd um claro elemento de interesse politico
nessa conduta dos gestores [...].

112]
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Nesta linha, Israel Caberlon Maggioni defende que
responsabilizar por negligéncia e atos improbos os sujeitos que
ocupam postos na Administragdo Publica “fortalece as instituicoes e
gera uma percepcao coletiva da importancia do Bem Ambiental, que
ndo pode ser relegado a patamares inferiores”, além do objetivo maior,
que consiste em fortalecer o Estado Democrético de Direito.

Sob o aspecto de fortalecimento das instituicbes e do Estado
Democratico, Hermann Benjamin nos relembra que, por forca da
constitucionalizacao, substituiu-se no Brasil o paradigma dalegalidade
ambiental pelo paradigma da constitucionalidade ambiental. Noutro
norte, a seguranca normativa que advém de constitui¢oes rigidas,
como a do Brasil, assegura aos direitos e garantias individuais o
carater de norma pétrea®.. E nessa categoria esta o direito ao ambiente
ecologicamente equilibrado.

Assim, presentes tais reflexoes, importa também considerar que,
ao apreciar o RE654833, relator Min. Alexandre de Morais, julgamento
20/04/2020%, o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal fixou o
tema 999, que dispde sobre a imprescritibilidade de reparacao civil de
dano ambiental.

Ementa:RECURSOEXTRAORDINARIO.REPERCUSSAO
GERAL. TEMA 999. CONSTITUCIONAL. DANO
AMBIENTAL. REPARA(;AO. IMPRESCRITIBILIDADE.
1. Debate-se nestes autos se deve prevalecer o
principio da seguranga juridica, que beneficia o autor
do dano ambiental diante da inércia do Poder Publico;
ou se devem prevalecer os principios constitucionais
de protecdo, preservacdo e reparacao do meio
ambiente, que beneficiam toda a coletividade. 2. Em

81 BENJAMIN, Ant6nio Hermann. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. In
CANOTILHO, José Joaquim Gomes e MORATO LEITE, José Rubens - organizadores.
Direito constitucional ambiental brasileiro. 5.ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. P.104-
105.

82 Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/
search?base=acordaos&sinonimo=true&plural=true&pagesc. Acesso em: 08 jul. 2025.
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nosso ordenamento juridico, a regra é a prescricdo da
pretensdo reparatdria. A imprescritibilidade, por sua
vez, é excecdo. Depende, portanto, de fatores externos,
que o ordenamento juridico reputa inderrogaveis pelo
tempo. 3. Embora a Constituicdo e as leis ordindrias
ndo disponham acerca do prazo prescricional para
areparacdo de danos civis ambientais, sendo regra a
estipulagéo de prazo para pretensio ressarcitoria, a
tutela constitucional a determinados valores impoe
o reconhecimento de pretensdes imprescritiveis. 4.
O meio ambiente deve ser considerado patriménio
comum de toda humanidade, para a garantia de
sua integral protecdo, especialmente em relagdo
as geragOes futuras. Todas as condutas do Poder
Publico estatal devem ser direcionadas no sentido
de integral protecdo legislativa interna e de adesdo
aos pactos e tratados internacionais protetivos
desse direito humano fundamental de 3? geracéo,
para evitar prejuizo da coletividade em face de
uma afetagéo de certo bem (recurso natural) a uma
finalidade individual. 5. A reparagdo do dano ao meio
ambiente é direito fundamental indisponivel, sendo
imperativo o reconhecimento da imprescritibilidade
no que toca a recomposicao dos danos ambientais.
6. Extincdo do processo, com julgamento de mérito,
em relacdo ao Espdlio de Orleir Messias Cameli e a
Marmud Cameli Ltda, com base no art. 487, III, b do
Cédigo de Processo Civil de 2015, ficando prejudicado
o Recurso Extraordindrio. Afirmacdo de tese segundo
a qual E imprescritivel a pretensdo de reparacio civil
de dano ambiental.

Portanto, sob a tese “E imprescritivel a pretensio de reparacio
civil de dano ambiental”, o STF fixou o Tema 999, que dispde sobre a
imprescritibilidade da pretensdo de reparacao civil de dano ambiental,
mais uma vez reforca-se o argumento da relevancia do bem ambiental,
e ndo se justifica comportamento diverso, ao fixar para atos cometidos
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na esfera publica o prazo prescricional de 05 (anos) para apreciagdo
dos ilicitos.

7 DO DOLO ESPECIFICO E DA PRESCRICAO TRAZIDOS
PELA LEI N. 14.230, DE 2021 COMO DIFICULTADORES
NA CARACTERIZAGAO DA IMPROBIDADE

No ordenamento juridico brasileiro, ndo obstante as diversas
atribuicdes a que estdo imbuidos os 6rgdos de controle, na presenca de
dano ambiental, ainda que presente o necessario liame do nexo causal
para a responsabilizacdo objetiva na esfera civel, no estagio atual de
solucdes de controvérsias, a comprovagido de dolo se apresenta como
dificultador.

Nesse sentido, nos filiamos a posicdo critica adotada por
Fdbio Medina Osdrio, que afirma que “a corrupcdo, muitas vezes,
s6 é desvelada apds anos de investigacdo, e encurtar o prazo para
responsabilizacdo pode inviabilizar a punicdo de ilicitos graves”.
Assim, em diversos casos, 0s prazos prescricionais introduzidos pela
lei n. 14.230, de 2021, podem favorecer a impunidade e perpetuar
a pratica de atos improbos, o que atrasa medidas de combate a
corrupgao.

A critica que se faz em relacdo aos 6bices na comprovagio de dolo
especifico, para fins de caracterizagdo da improbidade administrativa,
assemelha-se a teoria da cegueira deliberada, que surgiu na Inglaterra
em meados do século XIX, em entendimento segundo o qual, embora
o réu possuisse condi¢oes de compreender a sua participacdo em
atividade ilicita, na busca de se esquivar de penalizacdo sob a alegacdo
de desconhecimento, optava por fechar os olhos a descoberta. Todavia,

83 0SORIO, Osério, F. M. Reforma da Lei de Improbidade Administrativa: Avancos ou
Retrocessos? Porto Alegre: Verbo Juridico, 2022. Apud TEODORO, Rodrigo. A reforma
da lei de improbidade administrativa: Analise critica da lei 14.230/21. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/415594/lei-de-improbidade-administrativa-
analise-critica-da-lei-14-230-21. Acesso em: 03 jul. 2025.
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adotada essa teoria, seria o réu tao culpavel quanto se possuisse o
conhecimento pleno®.

Ainda nessa seara, acerca dos prazos prescricionais, tendo em
vista que atos de improbidade podem se configurar em diversas esferas
da gestdo publica, mormente em atos da esfera administrativa, vale
considerar que, embora diversos 6rgdos de controle tenham fixado
prazos prescricionais de 05 (cinco) anos, ainda ndo hda ponto pacifico
que os tribunais consigam exercer e esgotar suas atribuicOes nesse
prazo que, por vezes, se revela exiguo.

Tendo em conta a comprovacdo do dolo especifico como
elemento que, na pratica, se configura como dificultador a imputagéo
de responsabilidades ao gestor, na busca de caminhos de solucao,
importa trazer a luz as reflexdes acerca da notificagdo recomendatoria
expedida pelo Ministério Publico como elemento extrajudicial
inequivoco, caracterizador de dolo, nas hipéteses em que o gestor
publico persiste na pratica delituosa, apds ter sido solenemente
recomendado a evitd-la.®

De todo modo, ante a incerteza cientifica, a prerrogativa de
defesa milita em favor do ambiente “in dubio pro ambiente”. Nesta
linha, sem olvidar o dever de fiscalizagdo de que estdo imbuidos
o6rgaos publicos, transfere-se, em certa medida, o 6nus da prova ao
interessado na liberacao de qualquer atividade ou apuracao do nexo
causal de sua atividade com dano ambiental gerado e, em caso de
duvida, deve prevalecer a defesa ao ambiente.

Na esteira do pensamento de Rita Tourinho, que questiona a
exigéncia de andlise do elemento subjetivo do tipo para efetivacdo
da improbidade administrativa, a autora considera que tal exigéncia

84 CALLEGARI, André Luis; SCARIOT, Daniela. O que é a teoria da cegueira deliberada?
Equipara-se ao dolo eventual? Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-ago-28/
callegari-scariot-teoria-cegueira-deliberada/ . Acesso em 20 dez. 2024.

85 AVILA, Thiago André Pierobom, MARTINS, Teofibio Pereira. A recomendacio
ministerial como possivel instrumento de delimitacio do dolo da improbidade
administrativa. Disponivel em: https://escola.mpu.mp.br/publicacoescientificas/
index.php/boletim/article/view/458. Acesso em 03 jul. 2025.
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acaba por representar um retrocesso na exigéncia dos mecanismos de
efetivacao de probidade. Confira-se®:

[...] ter a pretensao de, com fundamento na Lei n°
8.429/1992, sancionar apenas agdes ou omissdes
dolosas que geram prejuizo ao erdrio significa colocar
no limbo da impunidade graves lesdes ao patrimoénio
publico, causadas pelo evidente descaso, auséncia
de compromisso e responsabilidade no trato da
coisa publica. E néo é s6. Indiretamente, recolhe-se
instrumento utilizado como incentivo as boas praticas
administrativas.

E j4 partindo para as consideracdes finais, aliamo-nos as
conclusdes apresentadas por Maria Eduarda Freitas Uchiyama® que,
conforme consideracdes debatidas em seu artigo, apresentou como
uma das conclusoes que “o uso desarrazoado e superficial da exigéncia
de dolo especifico, traz inumeras implica¢oes, colocando em risco a
tutela constitucional da probidade administrativa”.

8 CONSIDERACOES FINAIS

A titulo de consideracdes finais, lembramos que, assim como
a responsabilizacdo objetiva por danos ambientais prescinde do
elemento culpa, bastando conforme jurisprudéncia majoritaria no
Brasil se comprovar o liame do nexo causal para fins de reparagao,
entende-se, no ambito dos poderes estatais, para a caracterizagdo
de improbidade administrativa ambiental que a exigéncia de prova

86 TOURINHO, Rita. O elemento subjetivo do tipo na nova Lei de Improbidade
Administrativa: avango ou retrocesso?. Revista do Ministério Publico do Estado
do Rio de Janeiro, n° 84, p. 147-169, 2022. Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/
documents/20184/3317605/Rita+Tourinho_RMP84.pdf. Acesso em: 10 jul. 2025.

87 UCHIYAMA, Maria Eduarda Freitas. A (des)necessidade do dolo especifico na
improbidade administrativa. Disponivel em: https://revistas.pge.sp.gov.br/index.
php/boletins/article/view/1397. Acesso em: 09 jul 2025.
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do elemento volitivo do agente, mediante a comprovacao de dolo
especifico, trazida pela Lei n. 14.230, de 2021, dificulta sobremaneira e
torna quase inalcancdveis os agentes improbos.

Noutro vértice, conforme dispde a Constituicao Federal de 1988,
o dano ambiental é imprescritivel. Todavia, a persecucdo para fins
de responsabilizacdo dos agentes estatais que concorreram, direta
ou indiretamente para a ocorréncia de dano ambiental, seja em atos
comissivos ou omissivos, fixada no prazo prescricional de 05 (cinco)
anos, chega a tornar infrutiferos os esforcos de investigacdo que, por
vezes, supera esse prazo, notadamente frente a eventos em que a
corrupcao se faz presente.

Repetindo os conceitos trazidos por Isarael Carbelon Maggioni,
“a busca da tutela ambiental junto aos gestores publicos ndo se
restringe a uma mera punicdo destes agentes, mas se direciona a
consolidacdo do Estado Democratico de Direito”. Assim, necessdrios
novos avangos rumo a responsabilizacdo dos agentes publicos que
concorreram para o dano ambiental, visando a efetiva protegdo ao
meio ambiente, sob pena de se tornarem infrutiferos os esforgos no
combate a improbidade administrativa ambiental.
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CAPITULO 4

POR UM ESTADO SUSTENTAVEL: O PAPEL INSTITUCIONAL
DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

Marcilio Barenco Corréa de Mello®

Resumo

O presente artigo analisa a transversalidade da sustentabilidade
na gestdo publica brasileira, com foco no papel do Ministério Publico
de Contas (MPC) como instituicdo vocacionada a promocdo de um
Estado sustentavel. Sustentabilidade é compreendida como principio
estruturante e multidimensional do Estado Democratico de Direito,
em dialogo com a Constituicao de 1988, com a Agenda 2030 da ONU e
com a evolucdo do controle externo, que migra do paradigma formal
de legalidade para modelo orientado a resultados, governanca e
protecdo intergeracional. Demonstra-se que os Tribunais de Contas,
concebidos como Tribunais de Contas democraticos, exercem
funcao estratégica na juridicizagdo dos resultados e na indugdo de
boas praticas de governanca ambiental, social, fiscal e institucional.
Nesse cenario, o Ministério Publico de Contas brasileiro, a luz de sua
legitimidade constitucional e de sua atuagdo como custos iuris e custos
societatis, afirma-se agente transversal de sustentabilidade, articulando
prevencdo, repressdo e consensualidade responsavel, em sintonia
com 0s ODS 11, 12, 13 e 16. Com base em doutrina qualificada — Juarez
Freitas, Odete Medauar, Maraluce Custddio, Edilson Vitorelli e na
minha produc¢do académica, cotejada na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal sobre a autonomia e a relevancia do Ministério
Publico de Contas sobre a pauta ambiental, sistematizada, entre outros,
identifica-se que a consolidacdo de um Estado sustentavel requer
arranjo de controle externo independente, dialégico e tecnicamente

88 Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas do Estado de Minas Gerais. Pos-
Doutorando em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Doutor
em Ciéncias Juridicas Publicas pela Universidade do Minho (Portugal). Mestre em
Fundamentos Constitucionais dos Direitos pela Universidade Federal de Alagoas
(UFAL).
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robusto, comprometido com a efetividade dos direitos fundamentais e
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel em sede de controle de
resultados de politicas publicas e cumprimento integral da lei.

Palavras-chave: Sustentabilidade; Ministério Publico de Contas;
Tribunais de Contas; boa governanca; Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel.

Abstract

This article examines the cross-cutting nature of sustainability
in Brazilian public governance, focusing on the role of the Public
Prosecutor’s Office of Accounts (MPC) as an institution oriented
toward building a sustainable State. Sustainability is understood as a
structural and multidimensional principle of the Democratic Rule of
Law, articulated with the 1988 Federal Constitution, the United Nations
2030 Agenda and the evolution of external oversight, which shifts froma
merely formal legality paradigm to a results- and governance-oriented
model grounded in intergenerational protection (FREITAS, 2012). The
paper argues that Courts of Accounts, conceived as democratic Courts
of Auditors, play a strategic role in juridifying results and fostering
sound environmental, social, fiscal and institutional governance.
Within this framework, the MPC — supported by its constitutional
legitimacy and its dual status as custos iuris and custos societatis
— emerges as a transversal driver of sustainability, combining
preventive, repressive and dialogical tools aligned with SDGs 11,
12, 13 and 16. Grounded on leading scholarship by Juarez Freitas,
Odete Medauar, Maraluce Custodio, Edilson Vitorelli and Marcilio
Barenco Corréa de Mello, and on Brazilian Supreme Court case law
regarding the autonomy and relevance of the MPC and environmental
adjudication, as systematized in the legal opinion in ADI 7.443/ES,
the article contends that consolidating a sustainable State demands
an independent, dialogical and technically robust external control
system, committed to effectively implementing fundamental rights
and the Sustainable Development Goals.

Keywords: sustainability; Courts of Accounts; Public Prosecutor’s
Office of Accounts; good governance; Sustainable Development Goals.
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1INTRODUCAO

A centralidade da sustentabilidade no constitucionalismo
contemporaneo exige releitura das categorias classicas da formacgao
do Estado de Democratico de Direito, gestdo publica e do seu
controle externo. A Constituicdo da Republica de 1988, ao instituir o
Estado Democratico de Direito, vincula a atuagéo estatal a dignidade
da pessoa humana, a protecio do meio ambiente, a realizagdo
progressiva de direitos fundamentais e a responsabilidade na gestdo
fiscal, conformando um dever de protecdo intergeracional que impede
escolhas publicas regressivas (BRASIL, 1988).

No plano internacional, a Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel explicita que nao ha desenvolvimento legitimo sem
instituicOes integras, transparentes e responsaveis, nem sem politicas
ambientais e sociais coerentes com a ideia de justica entre geracgoes. O
ODS 16, ao tratar de “instituicOes eficazes, responsaveis e inclusivas”,
projeta diretamente responsabilidades para sistemas de controle,
impondo que a accountability deixe de ser ritual meramente formal
para assumir dimensdo material de resultados.

AdoutrinadeJuarezFreitas(2019) asseveraqueasustentabilidade
funciona como “principio juridico que condiciona a legitimidade de todo
o exercicio do poder”, conferindo densidade normativa a exigéncia
de integridade das decisGes publicas. Essa leitura encontra eco nas
reflexdes de Maraluce Custdodio (2015) sobre o desenvolvimento
sustentdavel como dimensao do direito fundamental ao meio ambiente
equilibrado, bem como na perspectiva de Odete Medauar (2019) acerca
do controle como mecanismo de realizacdo concreta dos valores
constitucionais.

A experiéncia brasileira de controle externo, em especial a
atuacdo dos Tribunais de Contas e do Ministério Publico de Contas,
revela progressiva transicao do modelo centrado na mera verificagdo
de legalidade formal para um paradigma de controle orientado a
boa governanga, a efetividade das politicas publicas e a protecdo do
interesse publico em sentido substancial (MELLO, 2021).
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Partindo desse acervo tedrico e institucional, o presente estudo
propoe demonstrar que a sustentabilidade, assumida como principio
transversal, demanda um Ministério Publico de Contas atuante
como agente de conexdo entre planejamento, execuc¢do, avaliacdo e
responsabilizacdo, garantindo que a agenda da sustentabilidade seja
internalizada na légica cotidiana das decisdes publicas e da jurisdi¢do
de contas.

2 A EVOLUGAO DO ESTADO DE DIREITO E A EMERGENCIA
DO ESTADO CONSTITUCIONAL SUSTENTAVEL

A reflexdo sobre o Estado de Direito, em sua trajetéria
histérica, revela um movimento continuo de limitacao do poder e de
densificacdo dos vinculos entre autoridade, direitos fundamentais
e responsabilidade publica. A leitura dessa evolucao — do Estado
absoluto ao Estado Liberal, deste ao Estado Social, passando pelo
Estado Social-Fiscal e alcancando o Estado Democratico de Direito de
feicOes constitucionais e ambientais — é decisiva para compreender a
legitimidade das estruturas contemporaneas de controle, em especial
dos 6rgaos de controle externo, na promocao de um Estado sustentavel.

O ponto de partida é o contratualismo classico. Em Rousseau, a
critica a “lei do mais forte” e ao poder despoético resgata a ideia de que
a autoridade legitima nasce do pacto e é condicionada pela vontade
geral, orientada a liberdade e a igualdade politica (ROUSSEAU, 2012).
Em Hobbes (1974), o pacto funda um soberano dotado de poderes
concentrados, voltados a preservagao da vida e a seguranca, mesmo ao
custo de severa restricao das liberdades. Essas matrizes tensionadas —
protecao versusarbitrariedade — preparam o terreno para a formulagdo
de um Estado de Direito que ja ndo admite o poder como dado natural,
mas como constru¢do normativa sujeita a limites.

Bobbio destaca que a formacdo do Estado moderno coincide
com a progressiva racionalizacao das institui¢cGes politicas, com a
passagem das formas personalizadas de poder para um ordenamento
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juridico objetivo, no qual o governo é medido por regras gerais e
previsiveis (BOBBIO, 1987). A nocdo inicial de Estado de Direito surge
como contengdo do arbitrio: a lei escrita, a separacido de poderes,
a garantia de liberdades individuais e a afirmacao da propriedade
privada funcionam como barreiras minimas contra o absolutismo.
Trata-se, todavia, de um modelo ainda marcado pelo formalismo e pela
centralidade do individuo proprietario, em chave liberal-burguesa.

O Estado Liberal de Direito, erigido sobre a supremacia da lei, a
separacao de poderes e a autonomia privada, cumpre papel historico
essencial ao submeter o poder politico a normas gerais e abstratas.
Contudo, a experiéncia social do século XIX e inicio do século XX
evidencia os limites de um esquema que, ao proteger formalmente a
liberdade, tolera desigualdades economicas profundas e exclusdo de
massas da cidadania efetiva.

Nesse contexto, o pensamento constitucional evolui para o
Estado Social de Direito, no qual a Constituicao deixa de ser apenas
“carta de limites” e se converte em programa de agdo: incorpora
direitos sociais, econdémicos e culturais, postulando a intervencgdo
estatal para reduzir desigualdades, assegurar prestacGes minimas e
proteger grupos vulneraveis (BONAVIDES, 2011). O Estado de Direito
ganha, entdo, dimensao material: ndo basta respeitar procedimentos;
é necessario orientar o aparato publico a realizagdo concreta da
dignidade humana.

A positivacgdo de direitos sociais e a expansdo das funcgoes estatais
conduzem ao Estado Social-Fiscal: a tributagdo, antes vista apenas
como limite, passa a ser instrumento legitimo para financiar politicas
publicas, desde que submetida a critérios de justica, capacidade
contributiva e solidariedade (TORRES, 1999). A legitimidade do
Estado passa a depender também da corre¢io e da transparéncia na
arrecadacdo e no gasto, reforcando a centralidade de mecanismos de
controle financeiro e orcamentario.

O pds-guerra e a experiéncia autoritdria do século XX
impulsionam um novo patamar: o Estado Democrético de Direito.
Ele articula trés dimensbes indissocidveis: (a) normatividade
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constitucional forte, com supremacia da Constituicao e vinculacao dos
poderes publicos; (b) democracia pluralista, com participagao politica
ampliada e reconhecimento de direitos fundamentais como limites
e tarefas de protecgdo; (c) institucionalizacao de controles internos e
externos aptos a conter abusos, corrigir omissoes e estruturar politicas
publicas.

Hegel, ao compreender o Estado como realizacao da liberdade
concreta, antecipa a ideia de que a ordem juridica ndo é mera soma
de comandos, mas expressdo institucional da eticidade coletiva
(HEGEL, 2000). No Estado Constitucional contemporaneo, essa
eticidade se traduz na supremacia da Constituicdo como “centro
normativo da soberania”, deslocando o poder do governante para
o texto constitucional e para seus mecanismos de guarda. Nesse
ambiente, Cortes Constitucionais, Tribunais de Contas, Ministérios
Publicos e demais institui¢Oes de controle passam a integrar o nucleo
estruturante do Estado de Direito, ndo como excecdes, mas como
condicdo de sua propria legitimidade.

Bobbio assinala que a grande virada do constitucionalismo
democratico reside na transformagdo da legalidade em juridicidade
substancial: ndo basta que o poder atue “conforme a lei”, é preciso
verificar se a lei e sua aplicagdo sdo compativeis com 0s principios
e direitos fundamentais que a Constituicdo consagra (BOBBIO, 1998).
O Estado Democrdtico de Direito repousa, assim, sobre uma malha
densa de controles, transparéncia e responsabilizacao, abrindo espaco
para a tutela efetiva do interesse publico e dos direitos difusos.

A incorporacdo da dimensao fiscal e de riscos remonta uma
sociedade complexa com ampliacdo de direitos metaindividuais e
com funcdes estatais que exigem capacidade financeira sustentavel.
O Estado Social-Fiscal, tal como analisado por Torres, opera em uma
“sociedade de riscos” na qual o poder publico é chamado a gerir néo
apenas servicos classicos, mas também riscos econoémicos, sociais e
ambientais crescentes (TORRES, 2000). Esse cendario expde a tensio
entre alta demanda por prestacoes publicas e limites orcamentarios,
exigindo critérios rigorosos de priorizacao e justica distributiva.
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A evolucdo do Estado de Direito impde, entdo, a
constitucionalizagdo do Direito Financeiro e Orgamentario:
principios como legalidade tributaria, moralidade, transparéncia,
responsabilidade na gestao fiscal, vedacao ao confisco e capacidade
contributiva passam a integrar diretamente o juizo sobre a
legitimidade das politicas publicas. O orcamento deixa de ser mero ato
politico discricionario para ser meio de concretizacdo constitucional
controlavel, inclusive pelos érgaos de controle externo.

Nesse contexto, a legitimidade do Estado de Direito passa ndo s6
pelo desenho de direitos no plano abstrato, mas pela coeréncia entre
esses direitos e a forma como se arrecada, se planeja e se gasta. Surge,
com forga, a exigéncia de controle de resultados: exige-se que a atuacao
estatal produza efeitos compativeis com os fins constitucionais, ndo
sendo mais admissivel uma visdo puramente formal ou procedimental
do poder.

A partir do final do século XX e inicio do século XXI, consolida-
se uma nova camada na evolucdo do Estado de Direito: o Estado
Constitucional Sustentdvel ou Estado Constitucional Ecoldgico. O
meio ambiente equilibrado é reconhecido como direito fundamental
e condicdo de possibilidade de todos os demais direitos; a protecdo
intergeracional torna-se eixo normativo. A classica equagdo entre
liberdade e limitacdo do poder é reconfigurada: o exercicio legitimo
do poder estatal passa a ser medido também pela sua capacidade de
preservar o futuro.

Essa evolucdo ndo rompe com o Estado de Direito; ao contrario,
o aprofunda. A sustentabilidade atua como critério qualificado de
juridicidade: decisdes legislativas e administrativas que promovem
degradacdo irreversivel, agravam riscos sistémicos ou comprometem
o clima e os ecossistemas sem racionalidade técnica afrontam o nucleo
do Estado Constitucional; omissoes or¢amentdrias que inviabilizam
politicas de protecao ambiental, prevencao de desastres e mitigacao
climatica tornam-se inconstitucionais, por violarem deveres positivos
de protecdo.
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Assim o Estado de Direito, em sua etapa sustentavel, exige: a)
um constitucionalismo robusto, que reconhega a centralidade dos
deveres ambientais; b) um sistema de freios e contrapesos ampliado,
no qual Tribunais de Contas e Ministério Publico de Contas fiscalizam
a coeréncia entre receitas, despesas e protecao ambiental; c) a
incorporacdo da légica dos riscos e da precaucao como elementos
estruturantes das escolhas publicas; d) a participagdo social na
definicdo de prioridades, reforcando legitimidade democratica e
transparéncia; e) a submissdo de politicas economicas, fiscais e de
infraestrutura ao crivo da sustentabilidade, entendida como principio
vinculante.

Nessa perspectiva, a atuagdo das instituicoes de controle nao é
acessoria, mas constitutiva da prdopria evolucao do Estado de Direito:
do Estado legal defensivo ao Estado Constitucional Sustentavel
orientado por resultados, justica social, responsabilidade fiscal e tutela
intergeracional. O Ministério Publico de Contas, ao problematizar
gastos, orcamentos e politicas a luz da sustentabilidade e do texto
constitucional, insere-se como peca-chave dessa trajetéria evolutiva,
garantindo que o Estado de Direito seja, a0 mesmo tempo, democratico,
social, fiscalmente responsavel e ambientalmente comprometido.

3 SUSTENTABILIDADE COMO PRINCiPIO ESTRUTURANTE
E TRANSVERSAL DA GESTAO PUBLICA

A compreensio da sustentabilidade como principio
estruturante resulta da conjugacdo entre o texto constitucional, a
normatividade internacional e a hermenéutica contemporanea dos
direitos fundamentais. Nao se trata de diretriz politica aberta, mas de
verdadeiro parametro juridico de validade de planos, leis, contratos
administrativos e politicas publicas. Ao vincular a ordem econ6mica
a defesa do meio ambiente (art. 170, VI®) e ao reconhecer o meio

89 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
dajustica social, observados os seguintes principios: (...) VI - defesa do meio ambiente,
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ambiente ecologicamente equilibrado como direito de todos (art.
225%), a Constituicao da Republica institui um dever estatal de protegédo
forte, que condiciona inclusive a atividade financeira e orcamentdria
(BRASIL, 1988).

Juarez Freitas (2019) propOe leitura integrada na qual
sustentabilidade, eficiéncia, moralidade e seguranga juridica ndo
se opdem, mas se reforcam, impondo que decisdes administrativas
adotem a alternativa menos danosa e mais coerente com a preservacao
do futuro. Em sua formulacdo, a sustentabilidade exige escolhas
responsaveis, com base em evidéncias, transparéncia e participacao
social, afastando politicas improvisadas e regressivas.

Maraluce Custédio e Eriton Vieira (2015) defendem que o
desenvolvimento sustentdvel se projeta como contetdo do préprio
direito fundamental ao meio ambiente equilibrado, exigindo atuagdo
positiva do Estado e dos 6rgaos de controle para evitar a degradagio
ambiental e as desigualdades socioespaciais. Trata-se de compreender
o meio ambiente ndo apenas como espaco fisico, mas como condigdo
de possibilidade da dignidade humana.

A Agenda2030densificaesse quadroao fixar metas quantificaveis,
que podem — e devem — ser apropriadas pelos Tribunais de Contas e
pelo Ministério Publico de Contas como critérios objetivos de afericdo
da legitimidade, racionalidade e efetividade das politicas publicas.
Quando um governo ignora indicadores de risco climatico, de pobreza
extrema ou de desmatamento, viola-se nao apenas um compromisso
politico, mas a exigéncia de boa administracdo e de protegido
intergeracional.

A transversalidade da sustentabilidade, portanto, significa que
cada decisao administrativa relevante deve ser testada quanto ao
seu alinhamento com esses parametros normativos. A omissdao em

inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboragdo e prestacio; (...)"

90 “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e
futuras geragdes.”
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incorporar a perspectiva sustentavel configura falha de planejamento
e de controle, juridicamente relevante. Essa leitura reforca a
necessidade de drgdos de controle capazes de dialogar com dados,
indicadores e impactos de longo prazo.

Em se tratando de matéria de or¢amentos publicos, o controle
de legitimidade dos gastos publicos em matéria ambiental reclama ir
além da afericdo de estrita conformidade legal (existéncia de dotacdo,
empenho regular, procedimento licitatério adequado) para alcangar o
plano material da constitucionalidade. O ponto de partida é o art. 225da
Constitui¢cdo da Republica, que estabelece deveres positivos e negativos
de protecdo, recuperagdo e gestao racional dos recursos naturais,
vinculando todas as esferas federativas. Gastos publicos que colidam
frontalmente com esses deveres — seja por financiar projetos lesivos
sem adequada avaliacdo, seja por favorecer modelos sabidamente
insustentaveis — ndo sdo apenas politicamente questionaveis, mas
materialmente inconstitucionais, ainda que formalmente instruidos
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2014).

Alegitimidade do dispéndio, nesse contexto, é condicionada por
tréseixos: (i) aderénciaaos principios da prevencio e da precaucio, que
exigem decisdes informadas por evidéncias cientificas e pela lgica da
ndo regressio; (ii) observancia do principio do poluidor-pagador e do
protetor-recebedor, de modo a evitar que recursos publicos subsidiem,
sem contrapartida, atividades poluidoras ou climaticamente danosas;
(iii) conformidade com o principio da sustentabilidade enquanto
parametro juridico vinculante que integra protecdo ambiental,
integridade fiscal, justica social e boa administracao (FREITAS, 2019).

Sob essa chave, o controle exercido pelos Tribunais de Contas
e pelo Ministério Publico de Contas deve interrogar cada despesa
relevante:

a) se ha fundamentacio técnica idonea (estudos de impacto,
pareceres ambientais, gestdo de riscos);
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b) se o gasto contribui para metas explicitas de protecdo,
adaptacdooumitigacao, ouse,aocontrario,aprofundavulnerabilidades
socioambientais;

c) se foram observados parametros de transparéncia,
participagdo e motivacdo compativeis com a dimensdo democratica
do direito ao meio ambiente.

Despesas destinadas, por exemplo, a flexibilizacdo indevida
da fiscalizagdo, a expansdo de infraestrutura de alto impacto sem
avaliacdo ambiental séria, ou a empreendimentos que afrontem
compromissos climaticos assumidos pelo Brasil, podem e devem
ser qualificadas como gastos ilegitimos: violam o dever de protecdo
ambiental e a prdpria racionalidade da gestdao responsavel do erario
(MILARE, 2018; MACHADO, 2010).

Nessa linha, o controle externo nao atua apenas como instancia
sancionadora, mas como instancia de qualificacdo do gasto, capaz de
glosar, recomendar reorientacdes, condicionar execucgOes futuras e
induzir termos de ajuste de gestdo quando a programacdo financeira
se opOe a sustentabilidade.

OMinistério Publicode Contas, emespecial, encontraespaco para
sustentar que a legalidade, em matéria ambiental, é necessariamente
legalidade qualificada: ndo bastam requisitos formais, é indispensavel
verificar se o gasto publico é compativel com a realizacdo progressiva
do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado e com a prote¢do
intergeracional.

Nesse atuar, como fiscal da lei constitucionalmente posto, o
Ministério Pablico de Contas esta legitimado a questionar licitacoes,
contratos, subvencoes e subsidios ambientalmente nocivos, inclusive
sob a perspectiva da probidade administrativa ambiental, quando a
escolha orcamentdria revela captura privada, favorecimento indevido
ou desprezo consciente as evidéncias cientificas.

Acerca do controle de legitimidade dos orcamentos publicos em
matéria ambiental (plano orcamental) a sustentabilidade projeta-se
sobre o ciclo completo de planejamento (PPA, LDO, LOA) e execugao,

Sustentabilidade e Contas Publicas: | 133
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



de modo que a auséncia injustificada de dotacdes ou a subexecuc¢ido
sistematica de programas ambientais e climdticos também configuram
vicios de legitimidade. Em um Estado Constitucional que reconhece o
meio ambiente como direito fundamental e bem de uso comum do
povo, a politica or¢amentaria deixa de ser mera arena discriciondria
para converter-se em espaco normativamente estruturado por deveres
de proteciio (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014; FREITAS, 2019).

O precedente paradigmatico da ADPF 708, em que o Supremo
Tribunal Federal vedou o contingenciamento arbitrario e ainoperéancia
do Fundo Clima, afirma expressamente que o Executivo tem o dever
constitucional de assegurar funcionamento e alocacdo dos recursos
voltados a mitigacao das mudancas climaticas. A omissao orgcamentdria
foilida como violacao direta do art. 225 da Constituicao e como quebra
do dever de protecdo ambiental. Esse entendimento consolida a tese
de que ainexecucao deliberada de dotacdes ambientais essenciais ou a
neutralizacdo de fundos climaticos configura ilicitude constitucional,
sujeita ao controle jurisdicional e ao controle de contas.

Em termos de controle externo, isso significa que Tribunais de
Contas e Ministério Publico de Contas devem fiscalizar:

a) se a programacao orcamentaria ambiental é minimamente
compativel com os deveres constitucionais e com 0s compromissos
internacionais assumidos (Acordo de Paris, Agenda 2030, ODS);

b) se (re)cortes, remanejamentos e contingenciamentos
orcamentarios e financeiros estdo tecnicamente justificados ou se
traduzem em retrocesso ambiental ilicito;

c) se ha coeréncia entre o discurso normativo e a alocagio efetiva
de recursos (green budgeting), incluindo analise de renuncias fiscais e
incentivos que afetem a politica climatica.

Um orcamento que, reiteradamente, subfinancia O&rgaos
ambientais, fragiliza fiscalizagdo, desmonta instrumentos de
monitoramento e inviabiliza politicas de adaptacédo, viola o minimo
existencial ecoldgico e pode ser qualificado como orcamento
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inconstitucional de fachada. Essa constatacao autoriza recomendacdes
estruturais, determinagdoes para recomposicio de dotacdes,
acompanhamento continuo e responsabilizacido de agentes que, por
acao ou omissao, comprometam a efetividade da tutela ambiental
(SCAFF, 2014).

Nesse contexto, érgaos de controle externo de contas surgem
como vetores transversais de racionalidade orcamentaria sustentavel:
questiona contingenciamentos abusivos, provoca auditorias
operacionais e tematicas em fundos e programas ambientais, exige
indicadores e metas, demanda transparéncia ativa, problematiza
renincias de receita incompativeis com o dever de protegdo
ambiental e utiliza ferramentas de processo estrutural para assegurar
a concretizagdo progressiva de politicas climaticas e ecoldgicas. O
controle de legitimidade dos orgamentos ambientais, assim entendido,
deixa de ser exercicio contabil restrito e passa a ser dimensao essencial
da garantia do Estado Constitucional Ecoldgico.

4 TRIBUNAIS DE CONTAS, BOA GOVERNANCA
E SUSTENTABILIDADE: DO CONTROLE DE
CONFORMIDADE AO CONTROLE DE RESULTADOS

Na doutrina do Tribunal de Contas democratico sustento
que as Cortes de Contas ndo podem permanecer confinadas a
imagem de 6rgdos cartoriais, dedicados apenas a andlise formal de
documentos (MELLO, 2025). Devem ser instituicoes de garantia,
voltadas a qualidade das politicas publicas, a integridade dos gastos e
a protecdo do patrimoénio publico em perspectiva ampla, o que inclui
os bens ambientais, os direitos sociais e a confianca da sociedade nas
instituicdes.

Esse modelo dialoga com a nocao de boa governanca,
compreendida como sintese de legalidade, eficiéncia, accountability,
participacao e integridade. A boa governanca nao € conceito retorico:
elaoferece critérios concretos paraavaliar programas governamentais,
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como coeréncia entre objetivos e meios, transparéncia das decisoes,
gestao de riscos e cumprimento de metas. Quando uma Corte de Contas
realiza auditorias operacionais, auditorias ambientais e avaliacdes
de politicas publicas, exercita controle que incide sobre resultados e
impactos, aproximando-se do nucleo da ideia de sustentabilidade.

Odete Medauar (2019) ressalta que o controle da Administragao
Publica tem funcdo reconstrutiva da juridicidade, de modo a
recompor o equilibrio entre poderes e assegurar concretizacao de
valores constitucionais. Nessa linha, o controle externo nao se limita a
sancionar, mas orienta, recomenda, corrige e induz comportamentos
administrativos mais responsaveis. Essa visdo é compativel com
instrumentos como recomendacgdes, determinacdes com prazos,
termos de ajuste de gestao e acompanhamentos estruturados.

No plano comparado, o direito da Unido Europeia estabelece,
no artigo 3°' do Tratado da Unido Europeia, o compromisso com o
desenvolvimento sustentavel, e, no artigo 11°* do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, a exigéncia de integracao da
protecao ambiental em todas as politicas setoriais. Além disso, sdo
expressamente acolhidos os principios da prevencdo, da precaugio
e do poluidor-pagador, que formam base para decisdes publicas
prudentes, abertas a evidéncias cientificas e avessas ao risco sistémico.

Esses parametros europeus evidenciam um modelo no qual
a sustentabilidade é critério transversal obrigatdrio, e ndo clausula
programdtica opcional. A aproximacao desse padrdo, no contexto
brasileiro, reforca o dever das Cortes de Contas de verificar se os atos
administrativos observam nao apenas a lei em sentido estrito, mas

91 “Artigo 3° (...) 3. A Unido estabelece um mercado interno. Empenha-se no
desenvolvimento sustentavel da Europa, assente num crescimento econdémico
equilibrado e na estabilidade dos precos, numa economia social de mercado
altamente competitiva que tenha como meta o pleno emprego e o progresso social, e
num elevado nivel de protecéo e de melhoramento da qualidade do ambiente. A Unido
fomenta o progresso cientifico e tecnolégico.”

92 “Artigo 11° As exigéncias em matéria de protecio do ambiente devem ser integradas
na definicdo e execucao das politicas e acoes da Unido, em especial com o objetivo de
promover um desenvolvimento sustentdvel.”
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também principios estruturantes que condicionam a legitimidade do
gasto publico e das politicas implementadas.

A jurisprudéncia das Cortes de Contas brasileiras ja sinaliza,
em diversos julgados, a necessidade de vincular a andlise de contas e
contratosaobjetivosdeeconomicidade, eficiénciaeprotecioambiental,
exigindo estudos técnicos, avaliagdo de riscos, transparéncia ativa
e participagdo social. Essa evolugdo é compativel com a concepgio
de Tribunal de Contas democratico, voltado a producgdo de decisdes
compreensiveis, fundamentadas e socialmente controlaveis.

Nessa ambiéncia, a sustentabilidade torna-se eixo organizador
da atuagdo do controle externo: o parecer prévio sobre contas de
governo, as auditorias em grandes projetos de infraestrutura, o
exame de subsidios, renuncias fiscais e politicas climaticas passam
a ser avaliados a luz de impactos intergeracionais, coeréncia com
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel e a protecdo dos bens
comuns. A omissao nessa andlise configura déficit de governanca e de
juridicidade.

5 O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS COMO
INDUTOR DA SUSTENTABILIDADE DO ESTADO

O Ministério Pablico de Contas brasileiro, previsto no art. 130%
da Constituicdo, assume papel singular no arranjo de controle externo:
atua perante os Tribunais de Contas como 6rgédo independente, sem
subordinagdo ao Executivo, ao Legislativo ou ao prdprio Tribunal
em que oficia, vocacionado a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e do interesse publico em matéria orcamentdria,
financeira, contabil e patrimonial.

A produgdo doutrindria recente demonstra que o Ministério
Publico de Contas se apresenta como custos iuris e custos societatis,
isto é, como fiscal da juridicidade e representante institucional dos

93 “Art. 130. Aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas
aplicam-se as disposi¢es desta secdo pertinentes a direitos, vedacdes e forma de
investidura.”
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interesses da sociedade perante a jurisdicao de contas. Essa natureza
funcional binaria e hibrida afasta o reducionismo de enquadra-lo
como mera parte acusadora e legitima atribuicoes de promocao do
devido processo de contas, protecdo das garantias dos jurisdicionados
e tutela dos bens coletivos (MELLO, 2021).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal discorre sobre a
posicdo institucional do Ministério Publico de Contas, evidenciando
o reconhecimento de sua autonomia funcional e de sua equiparagao,
em garantias, aos demais ramos do Ministério Publico brasileiro,
como condi¢do para atuagdo livre de captura politica. Essa robustez
institucional é pressuposto para que o Orgido possa exercer, com
independéncia, o controle critico de politicas publicas com impacto
socioambiental, fiscal e institucional relevante.

Na perspectiva da sustentabilidade, o Ministério Publico
de Contas atua transversalmente em diferentes frentes: provoca
auditorias operacionais e ambientais; recomenda aperfeicoamentos
normativos e procedimentais; propde termos de ajuste de gestdo
publica; questiona renuncias fiscais incompativeis com o interesse
publico; acompanha a implementagdo de politicas de mitigagdo e
adaptacgdo climatica; fiscaliza a execucao de decisoes das Cortes de
Contas em casos estruturais, entre outros.

A aproximacdo com a teoria do processo estrutural,
desenvolvida por Edilson Vitorelli (2019), permite compreender
a atuacdo do Ministério Publico de Contas como componente de
arranjos institucionais capazes de enfrentar problemas complexos
— como crises fiscais, colapsos em servicos de saude, saneamento
ou educagdo, e desastres ambientais — por meio de planos graduais,
fiscalizacdo continua e didlogo institucional. Contribui, portanto, para
que as decisdes das Cortes de Contas ndo se esgotem em comandos
abstratos, mas sejam acompanhadas e ajustadas até que se atinjam
patamares minimos de conformidade sustentavel.

Além disso, a sua atuacao na inducdo de politicas de integridade,
transparéncia ativa, dados abertos e participagdo social reforga o
vinculo entre sustentabilidade e democracia. Ndo hd Estado sustentavel
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fundado em opacidade, informalismo decisério e captura privada de
agendas publicas. Ao exigir planejamento consistente, estudos de
impacto e avaliagdo de resultados, o Ministério Publico de Contas faz
convergir a pauta da sustentabilidade com a da boa governanca e da
protecdo de direitos fundamentais.

6 CONCLUSAO

A sustentabilidade, tomada como principio estruturante e
transversal, redefine o modo como se deve compreender alegitimidade
da acgdo estatal. Politicas publicas, planos governamentais, contratos
administrativos e decisGes sobre receitas e despesas publicas passam
a ser avaliados ndo apenas pela aderéncia formal a legalidade, mas
também pela sua capacidade de proteger o meio ambiente, reduzir
desigualdades, assegurar integridade fiscal e fortalecer instituicdes
democraticas.

Os Tribunais de Contas, concebidos como instituicoes
democraticas orientadas ao controle de resultados, ocupam posicao
estratégicanaconsolidacdo de um Estado sustentavel. Aoincorporarem
metodologias de auditoria de desempenho, avaliacdo de politicas
e controle de grandes riscos, tornam-se capazes de dialogar com os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel e de oferecer respostas
técnicas a desafios complexos.

A plena realizacdo dessa vocacdo, entretanto, depende de um
Ministério Publico de Contas forte, independente e tecnicamente
qualificado. Como custos iuris e custos societatis, este integra e tensiona
o sistema de controle externo para que a pauta da sustentabilidade
ndo seja residual, mas eixo orientador das decisdes. Sua atuacao
preventiva, propositiva, repressiva e estrutural converte-se em
condigdo de possibilidade de um modelo de governanca publica
capaz de entregar resultados socialmente legitimos e ambientalmente
responsaveis.

Sustentabilidade e Contas Publicas: | 139
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



Por um Estado sustentavel, exige-se convergéncia entre desenho
institucional, cultura juridica e praticas de controle que reconhecam
a sustentabilidade como principio vinculante, dotado de forca
normativa.

O Ministério Publico de Contas, junto aos Tribunais de Contas, é
chamado a protagonizar essa transicdo, assegurando que cada decisao
relevante de governo sejaexaminadaaluzdocompromissoindeclinavel
com as presentes e futuras geragoes, conferindo efetividade concreta
ao pacto constitucional e a0s compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, pautados pelos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) da Organizagao das Nagoes Unidas (Agenda 2030), na refundacao
de um modelo de Estado Democrético de Direito Sustentdvel ou
Ecolégico.
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CAPITULO 5

DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA
X RESERVA DO POSSIVEL: A FUTURA NOVA
REALIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Arthur Nadu Rangel**
Karla Rebeca de Queiroz Rangel®

Resumo: O presente artigo busca analisar o conflito existente
entre a Discricionariedade Administrativa e o Principio da Reserva do
Possivel no contexto da efetivacdo dos direitos fundamentais no Brasil.
O artigo parte da constatacdo de que a aplicacdo brasileira da Reserva
do Possivel sofreu uma inversdo semantica e teleolégica em relagdo
a sua origem na Corte Constitucional Alem3, transformando-se em
um escudo retdrico para a ineficiéncia Estatal. Por meio da revisdo
bibliografica e analise critica baseada nas teorias de Héberle, Alexy
e Joaquim Carlos Salgado, o estudo contrapoe o “Estado Poiético”
(focado na gestdo tecnocratica e orcamentdria) ao “Estado Etico”
(focado na realizacdo da dignidade humana). Conclui-se que a futura
realidade dos direitos fundamentais depende da superacao da visdo
puramente contabil da administracdo publica, exigindo que a alegagédo
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de escassez de recursos seja comprovada e jamais utilizada para violar
o minimo existencial, sob pena de esvaziamento da forca normativa
da Constituicao de 1988.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais; Reserva do Possivel,
Discricionariedade Administrativa; Minimo Existencial; Estado Etico.

Abstract: This article analyzes the conflict between
Administrative Discretion and the Principle of the Reserve of the
Possible in the context of the realization of fundamental rights in
Brazil. The article begins with the observation that the Brazilian
application of the Reserve of the Possible has undergone a semantic
and teleological inversion in relation to its origin in the German
Constitutional Court, transforming itself into a rhetorical shield for
State inefficiency. Through bibliographic review and critical analysis
based on the theories of Haberle, Alexy, and Joaquim Carlos Salgado,
the study contrasts the “Poiético State” (focused on technocratic and
budgetary management) with the “Ethical State” (focused on the
realization of human dignity). It concludes that the future reality of
fundamental rights depends on overcoming the purely accounting
view of public administration, requiring that the claim of resource
scarcity be proven and never used to violate the minimum subsistence
level, under penalty of emptying the normative force of the 1988
Constitution.

Keywords: Fundamental Rights; Limits of the Possible;
Administrative Discretion; Minimum Subsistence Level; Ethical State.

Resumen: Este articulo analiza el conflicto entre la Discrecion
Administrativa y el Principio de Reserva de lo Posible en el contexto
de la realizacién de los derechos fundamentales en Brasil. El articulo
comienza con la observacidon de que la aplicacién brasilefia de la
Reserva de lo Posible ha sufrido una inversién semantica y teleoldgica
en relaciéon con su origen en el Tribunal Constitucional aleman,
transformandose en un escudo retdérico para la ineficiencia estatal.
Mediante una revisiéon bibliografica y un analisis critico basado en
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las teorias de Hiaberle, Alexy y Joaquim Carlos Salgado, el estudio
contrasta el «Estado Poiético» (centrado en la gestién tecnocratica y
presupuestaria) con el «Estado Etico» (centrado en la realizacién de
la dignidad humana). Concluye que la futura vigencia de los derechos
fundamentales depende de la superacién de la visién puramente
contable de la administracién publica, que exige que la alegacion de
escasez de recursos se pruebe y nunca se utilice para violar el nivel
minimo de subsistencia, so pena de vaciar la fuerza normativa de la
Constitucién de 1988.

Palabras clave: Derechos fundamentales; Limites de lo posible;
Discrecionalidad administrativa; Nivel minimo de subsistencia;
Estado ético.

1INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe como seu nucleo a
construcao de um conceito amplo de bem comum fundamentado na
existéncia universal de direitos fundamentais, elemento comum ao
Estado Democrético de Direito que ela buscava construir, onde nio
se pode limitar os direitos fundamentais a garantir apenas liberdades
negativas (deveres de nédo intervencao do Estado), mas na existéncia
de direitos positivos de realizacdo obrigatéria pelo Estado, estes que
assumem o compromisso prestacional de reduzir desigualdades
e promover o bem comum. Entretanto, a realizacdo deste dever
constitucional encontra um obstaculo prético e juridico constante
na administracdo publica: a limitacdo de recursos financeiros
(por uma visao economicista do Estado) e a gestdo das escolhas
publicas (pela inversao de valores burocraticos decorrente da Lei de
Responsabilidade Fiscal). E neste cendrio complexo que emergem
dois institutos centrais para o Direito Administrativo e Constitucional
contemporaneo: a Discricionariedade Administrativa e o Principio da
Reserva do Possivel.
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O problema central que observamos neste trabalho consiste na
frequente utilizacao da Reserva do Possivel como justificativa genérica
para a ndo efetivacdo de direitos sociais prestacionais, operando uma
verdadeira ferramenta da administragdo publica contra as demandas
que sdo colocadas como obrigatérias na norma constitucional. Isto nos
leva a questionar: até que ponto a Discricionariedade Administrativa
permite ao administrador publico decidir sobre a aplicacdo ou nao de
direitos fundamentais sob o pretexto de limitacao orgamentaria ou da
ideia de uma “boa administracdo financeira”’?

Objetivando responder a tais indagacdes, o artigo estrutura-
se primeiramente na andlise do conceito de Discricionariedade
Administrativa e suaevolucdo. Em seguida, analisamosaimportacaode
Reserva do Possivel, desde sua origem na Alemanha até a sua distorgéo
na pratica juridica brasileira. Por fim, realizamos uma andlise critica
sobre a “futura nova realidade” dos direitos fundamentais, onde se
confrontam a légica do “Estado Poiético” — técnico e burocratico —e a
necessidade da volta a construcgio do “Estado Etico”, capaz de garantir
o minimo existencial como limite intransponivel a Discricionariedade
Administrativa.

A pesquisa deste artigo utilizou como metodologia base a
revisdo bibliografica, focando em especial em autores renomados e
em pesquisas cientificas do campo do direito administrativo brasileiro
e europeu. Também utilizamos da analise de jurisprudéncias que
consideramos relevantes para o tema, emanadas por tribunais
diversos. Por fim, realizamos a construcao do texto em uma abordagem
critico-analitica, tendo como principios norteadores a necessidade de
realizagdo dos direitos fundamentais e da liberdade para o coletivo,
sendo este um dever do Estado com o sujeito.
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2 0 PROBLEMA DA UNIVERSALIZAGAO
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

O existir da questdo em andlise (A discricionariedade
administrativa versus a reserva do possivel) se deve a um problema
fundamental que todo o Estado Democratico de Direito enfrenta:
como universalizar os direitos Fundamentais?

Tais direitos, por natureza, sdo inerentes a todas as pessoas,
e neste sentido, fazem parte tanto da definicdo de sujeito quanto da
definicdo de sociedade (SOARES, 2024). A sociedade é composta pela
coletividade de particularidades, de individuos, que sdo os que gozam
da liberdade garantida pelos direitos fundamentais; o professor
Gilmar Mendes observa que, apesar da universalidade dos direitos
fundamentais, nem todos eles sdo exercidos ao mesmo tempo por
todos os individuos, sendo alguns deles privativos de certos grupos
sociais ou certas pessoas em condicdes especificas determinadas pela
lei:

“[...] ndo é exato falar sempre em universalidade,
quanto ao polo passivo das relagdes juridicas que se
desenrolam em torno de um direito fundamental. H4
casos em que se discute o delicado problema de saber
se os direitos fundamentais tém por obrigagdo ndo s6
os Poderes Publicos como também os particulares;
em outros casos, ha direitos que, por sua natureza,
apenas podem ter por obrigacdo o Estado” (MENDES,
BRANCO, 2025, p. 88 e 89).

Certos direitos podem ser exigidos apenas em situacdes
especiais, quando certas condi¢des afligem o sujeito. O direito a saide,
por exemplo, pode ter o cardter permanente de aplicacdo, porém ele é
exercido quando o sujeito necessita de atendimento médico e cuidado
provido por servicos do Estado ou dele oriundos. Utilizar-se da reserva
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do possivel em certos casos, quando o sujeito atende os requisitos para
o exercicio daquele direito, significa negar a existéncia daquele direito,
pois o mesmo ndo pode ser exercido (MENDES, BRANCO 2025).

Os direitos fundamentais buscam por sua natureza serem
realizados, universalizados, entretanto, quando observamos as
particularidades da sociedade, tais direitos podem enfrentar
dificuldades complexas sobre a sua realizacdo em concorréncia com
os demais sujeitos. Existe um entendimento comum nas sociedades
democraticas que o direito de um individuo nédo pode se sobrepor ao
direito do coletivo, entretanto, fazer esta distincao vai além do mero
julgamento burocratico e administrativo: é necessario entender a
origem do direito e as consequéncias de sua realizacao, observando
que tais consequéncias nao se resumem a custos e dificuldades, mas
sim o impacto que ela tem na efetivacdo de direitos fundamentais
dos demais sujeitos. Neste sentido a Reserva do Possivel surge como
ferramenta para determinar a realizacdo ou nao dos direitos em casos
particulares, como ferramenta administrativa para o julgamento e
decisdao dos operadores do Estado para aplicacdo ou nao de certos
direitos no caso concreto.

3 DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

Antes que possamos discutir a reserva do possivel e seu
desafio frente a uma sociedade que tem caminhado em direcdo ao
neoliberalismo, e por consequéncia, contra a consolidacao dos direitos
fundamentais, devemos observar os fundamentos burocraticos elegais,
direcionados dentro da doutrina ocidental do direito administrativo.’
A capacidade da administracao publica de agir com certa flexibilidade
tem o objetivo de transpor para a realidade da administracdo do Estado
a fluidez e as varias particularidades que setores da sociedade, de
grupos sociais e de regides frente a execucdo da norma constitucional
e das demais normas derivadas.

96 Em relagdo ao ocidente europeu - Europa e América do Sul.
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A discricionariedade administrativa, no sentido como aplicado
atualmente refere-se a necessaria margem de liberdade conferida a
Administracdo Publica para tomar decisdes, especialmente nos casos
emquealeindodeterminade modoexato qual conduta deve seradotada
(MELLO, 2025). Na Europa, o conceito desenvolveu-se fortemente a
partir do pensamento francés, com autores como Maurice Hauriou
e Léon Duguit, que destacaram a distingdo entre atos vinculados e
discriciondrios, enfatizando a necessidade de controle judicial para
evitar abusos. Na Alemanha, a doutrina da “Ermessen” foi central,
com Otto Mayer e posteriormente Ernst Forsthoff, defendendo que a
discricionariedade deveria sempre respeitar os direitos fundamentais
e os principios do Estado de Direito.

No Brasil, o conceito foi inicialmente influenciado pela doutrina
europeia, especialmente francesa, sendo consolidado por autores
como Hely Lopes Meirelles e Celso Antdnio Bandeira de Mello. Estes
estudiosos destacaram a importancia de limites a discricionariedade,
como a legalidade, moralidade, razoabilidade e finalidade publica.
Historicamente, a evolucdo do tema acompanhou o processo de
constitucionalizagdo do direito administrativo, ampliando o controle
judicial sobre os atos discriciondrios, sobretudo quando ha violacao de
direitos fundamentais ou desvio de finalidade.

Assim, tanto na Europa quanto no Brasil, observa-se uma
trajetéria de fortalecimento dos mecanismos de controle da
discricionariedade, com crescente preocupagdo em proteger o
cidaddo contra arbitrariedades e assegurar a efetividade dos direitos
fundamentais. Entretanto, ocorreu o processo constitucional de
burocratizacdo da discricionariedade administrativa — pelo processo
de determinagdo da reserva do possivel como ferramenta da
hermenéutica da aplicacdo da discricionariedade administrativa. A
consolidacdo deste entendimento foi necessdria frente a crescente
demanda por aplicacdo de direitos previstos nas constituicdes
democraticas dos paises europeus e do Brasil. A burocratizacdo da
aplicacao dos direitos fundamentais (no sentido de buscar uma ordem
interna), abriu espaco para a aplicacdo da interpretacdo da reserva do
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possivel como um impedimento de natureza coletiva a uma pretensio
individual ou de um grupo de pessoas. Porém, mesmo considerando
os claros casos de impossibilidade do reconhecimento de um direito
individual frente ao direito coletivo geral, a reserva do possivel deve
ser aplicada apenas frente a regras claras da discricionariedade
administrativa e da interpretagdo constitucional.

4 RESERVA DO POSSIVEL E O CONFLITO NO SEU CONCEITO

O conceito moderno de reserva do possivel surgiu na Alemanha
em 1972 no caso numerus clausus (BVerfG33, 303). O julgamento adotou
umavisdooriginaldopapeldoEstadonarealizacaodosdireitoscoletivos
previstos na lei alema. Dentro de uma visao do ordoliberalismo, com a
busca da realizagdo do Estado de Bem-Estar social, foi observado pelos
juizes que a educagdo superior, mesmo sendo custosa, faz parte dos
direitos fundamentais de todos os cidadaos, devendo o Estado expandir
a sua aplicagdo dentro do possivel, sem que se crie por causa disto um
prejuizo para os demais direitos. Aqui vemos uma particularidade na
criacdo do conceito de Reserva do Possivel (Vorbehalt des Moglichen), foi
na sua primeira aplicacdo, que como observa o professor Matsushita,
teve como objetivo ampliar um direito ao seu limite méximo e ndo
justificar a limitagdo de um direito (MATSUSHITA, 2022).

A criacao do Tribunal Alemao deve, por causa de sua
caracteristica que existe entre a obrigacdo de aplicar e garantir o
direito e a limitacdao do “possivel” abranger trés pontos principais: A
realidade fética, a realidade juridica e o principio da razoabilidade.

Quando olhamos pela lente da realidade fatica, buscamos
entender a realidade dos direitos fundamentais quanto a sua
possibilidade de restricdo (ALEXY, 2006). Os direitos fundamentais,
na realidade de sua aplicacao, apenas podem ser restringidos por
uma norma de carater constitucional valida, que verse nao sobre a
perspectiva do direito, mas como restricao das liberdades das pessoas
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frente a um possivel conflito de direitos ou de capacidades. Neste
sentido Alexy observa:

“ Restringiveis sdo os bens protegidos por direitos
fundamentais [...] e as posicOes prima facie garantidas
por principios de direitos fundamentais. Entre esses
dois objetos de restricGes ha relagdes estreitas.
Principios de direito fundamentais exigem a protecdo
mais abrangente possivel dos bens protegidos, como,
por exemplo, a protecdo mais ampla a liberdade
geral”. (ALEXY, 2006, Pg. 281)

Os direitos ndo sdo restringiveis naturalmente, mesmo por
principios legais, porém a reserva legal existe como forma estipulada
pela lei para execucgao “possivel” de tais principios frente a garantia da
liberdade geral. Assim, quando Alexy busca estruturar a aplicagdo dos
direitos fundamentais, ele entende que apenas é possivel a realidade
sobre os direitos possiveis.

Observando a realidade dos fatos, a positivacao dos direitos
fundamentais como liberdades coletivas, elas sé podem ser executadas
se previstas na constitui¢ao, ndo pelo objetivo, mas pela sua realidade
e sua capacidade de se valer na realidade da lei. O professor Salgado
aponta que a realidade dos direitos ndo pode ser separada da realidade
da lei (SALGADO, 2006). O direito (a lei positivada) deve ser a medida
de todos os direitos fundamentais pois a igualdade e a liberdade que
se deriva da realizagdo dos direitos fundamentais existe apenas frente
arealidade normativa do direito. Em conjunto com este entendimento
podemos adotar o pensamento de Hesse quanto a realidade
constitucional da execucao dos fundamentais. Para Hesse, existem
limites para a realizagdo dos direitos fundamentais que estao associado
aos limites constitucionais da realidade. Os direitos sdo os reflexos do
possivel (HESSE, 2020). O direito utiliza da forca da constituicdo nao
apenas para se moldar a realidade, mas para transformar a realidade
dos direitos fundamentais.
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O Professor Matsushita observa que a realidade dos direitos
fundamentais nao pode apenas ser determinada pelo possivel na
realidade e o impossivel, mas também pela busca da expansdo dos
direitos fundamentais presentes na constituicio em busca de sua
realidade maxima: “[...] a determinacgdo objetiva sobre a extensdo do
minimo existencial e seus aspectos mais pragmaticos cairam na esfera
da competéncia exclusiva do legislador”. Ou seja, a realidade dalei sera
a realidade da aplicacao dos direitos fundamentais. A realidade serd o
limite da aplicagdo dos direitos fundamentais em cada caso particular;
desta forma a Reserva do Possivel serd uma ferramenta hermenéutica
da realidade para aplicacdo dos direitos e a sua limitacdo quando o
mesmo ameaca a liberdade coletiva ou a capacidade do Estado de
executar tal obrigacao.

Observando a inerente existéncia de um limite para os direitos
fundamentais na forma da alegacdo da Reserva do Possivel, o jurista
alemao Peter Hiberle constréi dentro da sua teoria dos Direitos
Fundamentais o conceito de Limite dos Limites (Schranken-Schranken)
( HABERLE, 2019). Para Hiberle a justificativa da incapacidade do
Estado ou do limite da liberdade coletiva nao podem ser utilizados
sem que exista um “limite” da limitacdo dos direitos fundamentais,
observando que em primeiro lugar ndo podem existir uma ferramenta
ilimitada a disposicdo da burocracia estatal. Os direitos fundamentais
que sdo inerentes das pessoas humanas devem ser protegidos nido
apenas por ferramentas institucionais “a posteriori” da aplicacio da
lei, mas por meio de protecdo juridica no sentido estrito, buscando a
interpretacdo humana dos casos reais de limitacdo da aplicacao dos
direitos fundamentais, e ndo mais como uma ferramenta burocratica:

“ La proteccién de los derechos fundamentales
em el Estado prestacional no puede poner por
delante inicamente a la proteccién juridica judicial
a posteriori. Por eso, se deben seguir las ‘dos vias’
siguientes: por un lado, a través de la proteccién em
sentido estricto (proteccidn judicial) y, por otro lado,
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em sentido amplio (de tipo no judicial) através des due
process iusfundamental, del status activus precessualis.
[...] La distincion entre derecho fundamental e
interés de derecho fundamental es aca productivo:
derecho fundamental es el contenido material que
se puede convertir em justiciable como derecho
publico subjetivo o exigencia; interés de derecho
fundamentales que estin mas alla de estos limites -
intereses que pueden ser protegidos 6ptimamente
solo dentro de los procedimientos no judiciales”.
(HABERLE, 2019, Pg. 133 - 135).

Para Hiberle, a limitacdao dos Direitos Fundamentais é possivel
dentro da realidade da perspectiva do exercicio de um direito que
depende de intervencdo judicial para a sua efetivagdo. Trazendo
para o cenario da Reserva do Possivel, observamos que a limitacao é
legitima para o jurista alemdo, quando o direito ndo é realizavel por
si, por sua natureza, mas quando precisa se afirmar através de um
sistema de protecdo e execucgdo externo, sujeito a andlise do conflito
de liberdades e de possibilidades. A limitagdo da limitacdo se encontra
na natureza dos direitos constitucionais, quando o mesmo é imanente,
ndo podendo ser limitado, mas quando é declarativo, o préoprio sistema
que é responsavel pela sua declaracao pode agir de forma negativa ao
limitar o direito quando o mesmo se encontra impossibilitado de ser
realizado por fatores externos e coletivos (HABERLE, 2019).

Observando a constru¢ao do conceito de Reserva do Possivel
diante destes pontos doutrinarios temos tal conceito ndo como uma
ferramenta limitadora da aplicacao dos direitos fundamentais, mas
sim uma ordem de expansao da sua aplicacdo dentro dos limites
legais e constitucionais. A Reserva do Possivel na sua origem deve
ser aplicada como a ideia de expandir a capacidade do Estado de
realizar os direitos fundamentais até o limite possivel com o intuido
de estabelecer o limite do limite, como apontado por Haberle.

Entretanto, o conceito da Reserva Legal, quando importado
para o Brasil teve o seu “sinal de aplicacdao” invertido. O Conceito
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passou a ser utilizado como ferramenta do Estado (inicialmente
judicial e posteriormente também administrativa) para justificar a
limitagdo da aplicacdo dos direitos fundamentais que ndo poderiam
ser realizados de forma direta sobre a ordem constitucional, mas
que fosse dependente de uma segunda camada de legalidade, seja
por um o6rgao de Estado ou por uma decisdo judicial. O Professor
Matsushita observa que a aplicacdo deste principio acabou limitada a
interpretacao individual da aplicagdo limitada de direitos, geralmente
dentro da aplicacdo do direito a saude frente a limitacao coletiva da
liberdade:

“Dessa maneira, o debate sobre a reserva do
possivel no Brasil tem seu enfoque, ndo s6, mas
majoritariamente, na relagdo entre a necessaria
resposta a demandas individuais, muitas vezes
girando em torno da garantia a vida, e a dotacdo
orcamentaria comprometida para o atendimento
da coletividade, arguindo entdo o Estado que dita
dotac@o é prejudicada por conta das decisdes judiciais
procedentes ao aporte financeiro de medicamentos
e tratamentos em espectros restritos a determinados
sujeitos. ” (MATSUSHITA, 2022).

Desta forma, o conceito de Reserva do Possivel no Brasil passou
a ser definido por duas ordens: a ordem fdtica, onde a limitagdo para
a realizagdo positiva de um direito fundamental reconhecido na
constituicao e pela limitacdo de recursos ou capacidade técnica de sua
execucio; e aordem juridica, de cardter orcamentario, onde alimitagdo
para a realizagdo de um direito fundamental para certos individuos
em certas situacOes acontece pela questdo financeira da execucdo
do mesmo. Segundo Barreto, tal limitacdo juridica de um direito
fundamental geralmente se fundamenta em preceitos neoliberais
baseados em trés pontos ideoldgicos decorrente da ideia de Estado
como inimigo da liberdade: primeiramente a ideia que os direitos
sociais sdo direitos de segunda ordem, de menor importancia frente
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ao direito a liberdade individual de cada individuo; Que os direitos
sociais existem apenas em economias ricas e fortes, decorrente do
excesso de producdo e de bens e por final que o custo é inerente a
todos os direitos e por isto por ser um custo, os direitos sociais apenas
podem ser exercidos quando houver excedente financeiro que cubra o
custo (BARRETO in SARLET, 2003).

A ordem juridica da Reserva do Possivel tem sido utilizada no
Brasil de forma ampla como justificativa para o ndo cumprimento
de obrigacdo do Estado com sujeito certo e determinado sobre um
direito constitucional, julgado e afirmado juridicamente gerando
uma obrigacdo legal da administracdo publica sob a justificativa da
Discricionariedade Administrativa e da simula 473 do STF. A liberdade
Administrativa estipulada pela sua discricionariedade ndo pode ser
vista como forma meramente burocratica de negacao ou aplicacdo de
um direito fundamental, mas como um sistema procedimental para
analise da possibilidade e da sua execucdo. Neste mesmo sentido o
professor Alexandre Mazza observa:

“A Siimula 473, ao reconhecer o poder de autotutela
da Administragdo, ressalva “em todos os casos” a
apreciacdo judicial. Por 6bvio, o trecho final do verbete
ndo contempla autorizacdo irrestrita para o Judiciario
revisar qualquer aspecto do ato administrativo.
Em que pese a redacdo da Sumula 473 reclamar
urgente correcdo de duas imprecisdes (anulagio é
dever e ndo poder; atos viciados originam direitos
sim, devido a presuncéo de legitimidade), a locugdo
“em todos os casos” esta correta se interpretada no
sentido de estender o alcance do controle judicial
a aspectos de legalidade tanto dos atos vinculados
(v.g. o ato anulatdrio) quanto dos discriciondrios
(v.g. o ato revocatdrio). A discricionariedade
aloca-se na norma que atribui competéncia. E a
atribuicdo de competéncia para o exercicio de
funcdo administrativa tem como fonte primaria a
lei em sentido formal. Sempre que a lei comete ao
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administrador publico determinada atribuigéo e ao
fazé-lo utiliza, mesmo involuntariamente, conceitos
juridicos abertos (interesse publico, seguranca da
coletividade, lealdade as institui¢Oes), as diferentes
interpretagdes encerradas no espectro competencial
gizam margem de liberdade dentro da qual todas
as opgoes de conduta sdo in abstracto aceitas pelo
sistema”. (MAZZA in CARVALHO FILHO e LEAO, 2020)

Existe dentro da administragdo publica, como afirmado
pelo STF, a liberdade do ato administrativo e da discricionariedade
Administrativa, que no Brasil se caracterizou como forma burocratica
de execucao dos deveres constitucionais do Estado e de fundamentacéo
administrativa para a negacao ou limitacao de direitos fundamentais
baseado nas limitagdes do poder publico no Brasil. Ndo podemos
negar que existe um entendimento minimo sobre o que venha a ser a
limitagdo da disponibilidade dos direitos fundamentais (relacionado
a realidade dos fatos que determinam a aplicacao do direito) mas
ndo existe um entendimento doutrindrio ou jurisprudencial sobre o
limite dos limites na aplicacdo da discricionariedade administrativa
na negacao dos direitos fundamentais (BREUS, 2007).

A aplicacao do principio da Reserva do Possivel no Brasil foi
totalmente invertida da sua origem, como observado anteriormente.
Para a corte alema, os direitos sociais de execucao ativa do Estado
sdo exigiveis e de devem ser executados ao limite da possibilidade
(a0 maximo possivel ao qual é esperado da sociedade, visto que o
direito é dever do Estado), adotando o entendimento que tais direitos
ativos estdo incluidos dentro da ideia de “minimo existencial” e
ndo como direitos de execucdo discriciondria (HABERLE, 2019). Os
direitos prestacionais estdo colocados no Estado Democratico de
direito ocidental, principalmente na Europa como caracteristicas
que definem o sujeito - caracteristicas da pessoa humana que sdo
reconhecidos universalmente pelo Estado e pela constituicdo. O
conceito de sujeito de direito estd ligado diretamente a prestagdo
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pelo Estado de tais direitos; neste sentido a decisao da corte alema no
caso numerus clausus é a afirmacdo do exercicio de tais direitos até o
limite do possivel dentro da concepcao do Estado de Direito. Observa
a Professora MAAS e o Professor KIRSTE:

“[...] os direitos prestacionas concebem-se como
direitos positivos, sendo identificados, na teoria dos
status, com o status positivus ou civilitatis, no qual ha
pretensdes do individuo a prestacGes positivas por
parte do Estado,33 sendo esse status caracteristico
do Estado Social. Identifica-se, aqui, a concepcao de
uma liberdade positiva, uma liberdade para algo.
Explica-se: o status positivus é protegido mediante
pretensdes a prestacdes de servicos e de participacdo
dos cidadaos perante o Estado. Nesse sentido, essas
pretensdes permitem, em primeiro plano, o uso
positivo da liberdade. Além do mais, uma agdo do
Estado que s6 objetive a protegdo do individuo,
mesmo que seja praticada contra a sua vontade, nao
se torna justificavel. As prestacées de servigos do
Estado devem também, em todo o caso, servirem a
uma finalidade relativa ao bem comum. Por exemplo,
leis de protecdo aos ndo fumantes sdo justificadas em
beneficio dos clientes e funciondrios de restaurantes
que ndo fumam e néo o contrario, isto é, em virtude
dos fumantes e proprietarios que colocam sua saude
voluntariamente em risco. Nesse diapasdo, o status
positivus correlaciona-se a prestacdes que o individuo
nio pode, por si s6, executar. Extrapolando essa
restricao, o Estado ndo é mais promotor da liberdade,
mas restritivo dela. ” (MAAS; KIRSTE, 2022)

Observamos aqui um ponto de questionamento relevante que
abre o espaco para a aplicacdo da discricionariedade Administrativa
e do uso desta ferramenta para justificar a aplicacao do principio da
Reserva do Possivel: a posi¢do de conflito entre os direitos individuais
(do individuo Unico) e o bem comum.
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A Constituicao Brasileiro de 1988 trazem seu nucleo abusca pela
realizagdo do bem comum, pelo qual os demais direitos irdo decorrer e
serem criados. O extenso rol de direitos fundamentais presentes na CF
88 buscam compilar o sistema de direitos fundamentais reconhecidos
pela norma em uma Unica categoria de direitos fundamentais
universais inerente a pessoa humana, entretanto ndo podemos
deixar de observar que a separacao dos direitos e deveres individuais
e coletivos (capitulo II) dos direitos fundamentais (capitulo I) e dos
direitos sociais (Capitulo III) mostra um certo grau de percepc¢do de
ordem de aplicacdo dos direitos pelo legislador constituinte quando
encontramos um conflito de direitos (direito individual vs direito
coletivo). O bem comum deve ser visto como a realizagdo do bem
publico e da liberdade coletiva realizado pela efetivagdo de direitos
fundamentais reconhecidos na ordem constitucional (FIUZA, COSTA,
2016).

A construgdo narrativa da limitacdo dos direitos fundamentais
positivos pelos seus custos ou pela dificuldade de realizacao dos
mesmos representa uma subvensao da finalidade do Estado Brasileiro,
trocando a ideia de bem comum pela ideia de direitos voltados para a
administracdo burocréatica da maquina estatal. Neste sentido MAAS e
KIRSTE observam:

[...] constitui um paradoxo que o Brasil, com sua
Constituicdo tdo avancada em matéria de direitos
sociais, comparando-se, até, com a Lei Fundamental
alema e a legislacdo austriaca, [...], na realidade,
possua uma precaria distribuigdo desses servicos,
diante da omiss@o e/ou ineficdcia de politicas publicas
para o fim de concretizar a Carta Constitucional
e, também, reafirma-se, em face da constante e
inevitdvel aliancga entre o econdmico e o social (os
direitos sociais possuem seu custo!). Trata-se de um
problema de eficdcia social dos direitos fundamentais
sociais proclamados” (MAAS; KIRSTE, 2022).
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A administracdo publica diante de principios negativos a
dignidade da pessoa humana se vé compelida a negar o acesso a
direitos por causa de limitacdes da concepcdo do dever do Estado como
realizador da liberdade. O uso da Discricionariedade Administrativa,
ferramenta legitima e fundamental para a operacionalizagcdo
burocratica do Estado, como justificativa para o julgamento técnico
dos direitos fundamentais e a limitacao do seu exercicio por critérios
“técnicos” é o exemplo claro da subversao ética do Estado por umavisdo
mecanica e matematica da administragdo publica. Este fenomeno é o
que o Professor Salgado chama de Estado poiético, onde a finalidade
humana e o bem comum, objetivo dos Estados Democraticos de Direito
modernos, sdo substituidos pela administracdo vazia e sem proposito,
matematica, dos direitos fundamentais. Ao tornar a aplicacdo dos
direitos fundamentais dependente de regras técnicas e formalismos
vazios, aadministracdo publicaestabeleceumacamadade “controle” da
norma constitucional com efeitos superiores ao proprio ordenamento
constitucional, dentro da critica de Héberle sobre a ndo determinagéo
dos limites dos limites da Reserva do Possivel. Salgado observa esta
transformagdo como uma substituicdo do bem comum constitucional
pela ideia de econémico, mecanico e que nao possui conteudo ético
dentro de si:

“No Estado poiético, o produto do fazer é o econdmico,
que nenhum compromisso tem com o é tico, e
procura, com a aparéncia de cientificidade, subjugar
o politico, o juridico e o social. Nao é ético, porque o
seu fazer ndo se dirige a realizar os direitos sociais.
Evidentemente, se o Estado realiza os direitos sociais,
esse fazer é ético”. (SALGADO, 1998).

Mais a frente Salgado observa a separacdo e a dicotomia que se
estabelece entre a realizacdo da liberdade coletiva e do confronto com
aliberdade individual:
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“Ndo ha um Estado separado da sociedade, pois é
ele a prépria sociedade politicamente organizada,
ou uma organizacao politica da sociedade, segundo
a qual os individuos exercem os direitos politicos.
Nao s6 a autonomia privada, mas também a
autonomia politica. A caracteristica do Estado liberal
¢é a autonomia privada, enquanto que a do Estado
democratico é a autonomia politica”. (SALGADO,
1998).

A limitagdo de um direito individual quando em conflito com
os direitos coletivos se diferencia em seu conceito da limitacao de um
direito coletivo exercido por um sujeito por motivos econémicos ou
burocraticos. Os direitos individuais se realizam na vontade do sujeito
em exercé-los, desde que os mesmos se encontrem disponiveis,
entretanto os direitos coletivos devem ser ativamente construidos
pelo Estado, como observado anteriormente: sao direitos de prestacao
positiva. (BREUS, 2007).

Diferente do observado na Alemanha onde a Reserva do Possivel
ndo se baseia apenas em limitacdes econémicas ou burocraticas, mas
envolve uma avaliacdo fundamentada entre a disponibilidade de
recursos financeiros e a obrigacdo constitucional de efetivar direitos
fundamentais positivos. O Tribunal Constitucional alemao estabeleceu
que o Estado deve demonstrar, de maneira objetiva e transparente,
a real inexisténcia de recursos para justificar eventual restricdo do
cumprimento de direitos de prestacao, ndo podendo simplesmente
alegar escassez orcamentaria sem a devida comprovacao através de
ato discricionario da administracao publica.

Também se diferencia que a jurisprudéncia alema reforca
que a Reserva do Possivel ndo pode ser invocada de forma genérica
para negar prestacoes sociais, devendo o Estado buscar alternativas
viaveis e priorizar a concretizacdo dos direitos fundamentais sempre
que possivel, uma vez que o compromisso constitucional se sobrepoe
as limitacoes meramente financeiras ou de planejamento, devendo
serem realizadas como objetivo intrinseco do Estado Democratico de
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Direito. Assim, o debate alem3o se caracteriza por um equilibrio entre
o dever de protecdo e promogao dos direitos, a limitacao de recursos
e anecessidade de fundamentagdo rigorosa para eventuais restricoes,
servindo de referéncia critica para a discussdo brasileira sobre o tema.
Neste sentido o Professor Dirley observa:

‘A doutrina e a  jurisprudéncia do
Bundesverfassungsgericht entendem que o
reconhecimento dos direitos sociais depende da
disponibilidade dos respectivos recursos publicos
necessarios para satisfazerem as prestagoes materiais
que constituem seu objeto (satde, educacio,
assisténcia, etc.). Para além disso, asseguram que
a decisdo sobre a disponibilidade desses recursos
insere-se no espaco discriciondrio das opcoes do
governo e do parlamento, através da composicdo
dos orcamentos publicos. Canotilho chama
esse limite de reserva do possivel (Vorberhalt des
Moglichen, para o Tribunal Constitucional Federal
Alema3o) para significar que a efetivacdo dos direitos
sociais depende da disponibilidade dos recursos
econOmicos. A doutrina nacional, lamentavelmente
e ndo sem equivoco, vem acolhendo comodamente
essa criacdo do direito estrangeiro, aceitando-a
indiscriminadamente como obstdculo a efetividade

dos direitos sociais”. (CUNHA JUNIOR, 2008)

A interpretacao brasileira da aplicacao da Reserva do Possivel
se deve a interpretagdo extensiva da Lei de Responsabilidade Fiscal
brasileira”, que segundo o Professor Thiago Breus, elevou o controle
burocratico gerencial e o principio da eficiéncia ao topo da ordem
fiscal de execucao do orgamento, superando o principio da efetivacdo
dos direitos fundamentais e do controle burocratico da administragdo
publica. (BREUS, 2007).

97 Lei Complementar N° 101, de 4 de Maio de 2000.
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5 UMA FUTURA NOVA REALIDADE

Como retornar ao conceito Etico de Estado, que tem em seu
nucleo o ser humano como finalidade? Diante da distor¢ao observada
na aplicagdo da Reserva do Possivel e na inversédo de valores da Lei de
Responsabilidade Fiscal como dogma de gestdo administrativa, surge
a necessidade imanente de estabelecer barreiras constitucionais a
Discricionariedade Administrativa quando esta atua sobre direitos
fundamentais e elementos da dignidade humana. Muitos autores
passam a recorrer a doutrina do Minimo Existencial, que surge como
um contraponto “inafastdvel” ao Principio da Reserva do Possivel
(FARIAS, 2015). Se a Discricionariedade Administrativa permite ao
administrador a liberdade de escolha baseada na conveniéncia e
oportunidade, tal liberdade deve ter um limite imediatamente quando
a omissao do Estado atinge o nucleo essencial constitucional do bem
comum. Entretanto cabe aqui a critica a ideia de Minimo Existencial,
uma vez que a Constituicao Estabelece nos seus direitos nao valores
minimos ou maximos, mas valores que sdo esperados para todas as
pessoas; ndo existe, nesta visdo, um minimo ou um maximo tangivel,
mas sim a busca pelo cumprimento da norma.

No Brasil, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
centralizada na ADPF 45, trouxe os primeiros tracos da ideia de
dever Constitucional do Estado com os Direitos Prestacionais da
constituicao, ao observar que a alegacao de falta de recursos nao pode
ser aceita de justificativa quando estd em jogo a realizacdo do bem
comum. A Discricionariedade Administrativa ndo possui um valor
efetivo superior aos dos direitos fundamentais.

A contraposicdo entre a Reserva do Possivel e o dever
constitucional revela a faldcia do argumento econdémico tecnicista.
Como observa Sarlet, o minimo existencial ndo é apenas um direito
a sobreviver, mas um direito a viver com dignidade, englobando um
conjunto de prestacdes materiais sem as quais a liberdade objetiva
ndo pode ser alcancada (SARLET, 2003). O orcamento publico, longe
de ser algo meramente técnico (poiético), é a materializacdo das
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escolhas politicas e administrativas que se insere no objetivo do Estado
Brasileiro. De um lado, a lei de responsabilidade fiscal e a Reserva do
Possivel mantem o Estado alinhado a principios meramente “técnicos”
como observado por Salgado no Estado Poiético (SALGADO, 1998). A
Discricionariedade Administrativa que decide de forma genérica sobre
os direitos prestacionais serve a tecnocracia e ao crivo do mercado e
da arrecadacao.

E necessdrio resgatar e fortalecer o papel do Estado na realizacio
do bem comum - o Estado Etico. A atividade administrativa tem como
fim a realizacdo da liberdade e da dignidade da pessoa humana,
universalizados os direitos fundamentais. A economia e o or¢amento
sdo meros instrumentos subordinados ao fazimento da administragdo
do Estado. A futura realidade dos direitos fundamentais exige que os
operadores do direito compreendam que a escassez de recursos nao
elimina a titularidade do direito, pelo contrario, a escassez exige um
agir administrativo ainda mais focado na ideia de justica e no ser
humano. O futuro dos direitos fundamentais no Brasil ndo reside na
negacao da realidade econoémica, mas na submissao da economia a
Constituicao.
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CAPITULO 6

NEGOCIACOES, MEIO AMBIENTE & REPRESENTACAO:
A QUESTAO AMBIENTAL NA AMAZONIA E O
ACORDO MERCOSUL-UE NOS DISCURSOS DO
PARLAMENTO EUROPEU (1999-2019)

NEGOTIATIONS, ENVIRONMENT & REPRESENTATION: THE
AMAZON'’S ECOLOGIC ISSUE AND THE MERCOSUR-EU FTA
ON EUROPEAN PARLIAMENT STATEMENTS (1999-2019)

Guilherme Fenicio Alves Macedo®®
Anna Beatriz Leite Henriques®

Amanda Caroline Galdino'®

Resumo:

Este trabalho tem por objetivo avaliar a associacdo entre
a questdo ambiental na Amazoénia e as negociacbes do acordo
comercial Mercosul-Unido Europeia no comportamento discursivo
do Parlamento Europeu (PE). Por meio das técnicas de categorizagdo
tematica e avaliativa da Anédlise de Contetudo (AC) via o software NVivo
14, considerou-se 25 documentos oficiais de discursos, mondlogos e
didlogos dos eurodeputados proferidos nainstituicao entre os anos 1999
e 2019. A partir da abordagem qualitativa de via descritiva e do método
hipotético-indutivo, utilizando como estratégia de pesquisa o modelo
de estudo de caso unico de tipo teoricamente orientado, a presente
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investigacdo esta estruturada em trés momentos. A primeira se¢io
apresenta a perspectiva da Ecopolitica Critica Internacional (ECI).
Em sequéncia, contextualiza a questdo ambiental, o protecionismo
agricola e o debate publico na UE quanto as negociagOes inter-
regionais. Por fim, apresenta a sintese e a avaliacdo dos resultados
das intervencdes discursivas do PE. A hipétese levantada é a de que o
comportamento discursivo no Parlamento Europeu acerca da questdo
ambiental na Amazonia esteve majoritariamente associado de forma
negativa ao acordo, isto é, como uma justificativa para obliteracdo e/
ou revogac¢ao das negociagdes do acordo. Os resultados mostram que a
associacao discursiva do PE foi majoritariamente negativa.

Palavras-chave: Acordo Mercosul-Unido Europeia; Amazonia;
Parlamento Europeu.

Abstract:

This study aims to assess the association between the
environmental issue in the Amazon and the negotiations of the
Mercosur-European Union (EU) trade agreement, as reflected in
the discursive behavior of the European Parliament (EP). Using the
techniques of thematic and evaluative categorization of Content
Analysis (CA), facilitated by the software NVivo 14, we considered 25
official documents, including speeches, monologues, and dialogues
by MEPs, delivered at the institution between 1999 and 2019. Based
on a qualitative, descriptive approach and the hypothetical-inductive
method, employing the theoretically oriented single-case study model
as a research strategy, this investigation is structured in three stages:
first, it presents the perspective of International Critical Ecopolitics
(ICE); then, it contextualizes the environmental issue, agricultural
protectionism,andthe publicdebateinthe EUconcerninginterregional
negotiations; and finally, it presents a summary and evaluation of the
results of the EP’s discursive interventions. The hypothesis posited is
that the EP’s discursive behavior regarding the environmental issue
in the Amazon was predominantly associated negatively with the
agreement.
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1INTRODUCAO

Nas ultimas trés décadas, a dindmica e os resultados das
negociagOes comerciais entre a Unido Europeia (UE) e o Mercado
Comum do Sul (Mercosul) suscitaram um debate publico e institucional
continuo sobre a internalizacdo dos compromissos assumidos por
ambas as partes. Entre os diferentes 6rgaos do bloco europeu, a questio
ambiental foi entdo percebida como um elemento de mobilizacao do
Parlamento Europeu, o que por sua acredita-se ter sido debatida de
algum modo com o curso das negociagoes mais importantes de ambos
os processos de integracdo economica regional.

O temor em relacdo a abertura comercial aos produtores
agricolas do Mercosul, as criticas dos produtores e consumidores
europeus quanto aos custos do desenvolvimento sustentavel da UE
intra e extra-rregional, bem como a avaliacdo negativa da politica
ambiental brasileira nos dltimos anos apresentam-se como tematicas
pertinentes a analise sobre representagcdo parlamentar em comércio
e meio ambiente. A partir da discussao sobre a influéncia da Unido
Europeia sobre regulacdo e politicas ambientais latino-americanas,
a presente investigacdo parte da seguinte pergunta: Como se deu o
comportamento discursivo do Parlamento Europeu na associacdo
entre a questao ambiental na Amazdnia e as negociagdes do acordo
comercial Mercosul-Unido Europeia desde seu inicio até a assinatura
da firma principios em 2019?. Nesse sentido, a hipdtese levantada é a
de que o comportamento discursivo no Parlamento Europeu acerca
da questdo ambiental na Amazdnia esteve majoritariamente associado
de forma negativa ao acordo, isto é, como uma justificativa para
obliteracdo e/ou revogacao das negociacgdes.

Quanto aos procedimentos metodolégicos de aplicagdo da AC,
a estrutura de classificagdo adotada foi a seguinte: 1) identificacdo
partidaria dos eurodeputados discursantes; 2) identificagdo do assunto
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da questao ambiental pautado; 2) presenca ou auséncia da associagdo
com mecanismos de governanca extrarregional; 4) caso presente; a
identificacdo do férum associado; 5) o sentimento identificado nessa
associagdo: negativo ou positivo.

Quanto a estrutura da investigacdo, primeira secao apresenta
a Ecopolitica Critica Internacional, uma vertente critica as visdes
racionalistas ao resgatar premissas estruturais da Economia Politica
Internacional (EPI) sobre capitalismo e meio ambiente. A segunda
secdo oferece uma leitura sobre os ecos na Opinido Publica europeia
sobre o acordo inter-regional, enfatizando a relacdo entre meio
ambiente e comércio..

Por fim, a ultima secdo apresenta a andlise dos resultados,
destacando as caracteristicas dos blocos partidarios, questes
tematicas e posicionamentos da associacdo Amazdnia-Acordo
no comportamento discursivo do P.E.. Os resultados evidenciam
uma complexa caracterizagdo do comportamento discursivo do
PE em relagdo ao nexo acordo-Amazodnia cuja apresentou matrizes
de posicionamentos distintas, sendo a postura contraria por fins
econdmico-comerciais a matriz de justificacdo predominante na
interseccdo do acordo a questdo ambiental no bioma amazonico.

2 CONSIDERACOES SOBRE A ECOPOLITICA
INTERNACIONAL CRITICA

Essencialmente critica as abordagens racionalistas dominantes,
como o Realismo estrutural e o Neoliberalismo, a Teoria Verde
das Relagdes Internacionais se fundamentou, revisou e ampliou
criticamente os principios internacionais inspirados no neomarxismo
da Economia Politica Internacional (EPI) e nas teorias normativas das
relagOesinternacionais de orientacdo cosmopolita. Os estudiosos dessa
abordagem buscaram reinterpretar conceitos e discursos centrais
nas RI e na politica global, desafiando as perspectivas tradicionais de
seguranca, desenvolvimento e justica internacional com novos pontos
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de vista sobre seguranca ecolédgica, desenvolvimento sustentéavel (e
modernizacdo reflexiva) e justica ambiental (Eckersley, 2013).

Dessa forma, a fim de trazer um entendimento mais amplo
sobre os problemas que estdo na base da crise ambiental, adotou-se
a discussao da ecologia politica em seus estudos. Assim, a partir do
tratamento politico viabilizado por essa discussdo, é possivel realizar
um exercicio reflexivo referente a centralizacdo e a descentralizacdo
das estruturas de tomada de decisdo influentes sobre o uso de
recursos; além das proposicdes ontoldgicas e epistemoldgicas
responsaveis por definir a compreensao sobre a natureza, bem como
a avaliacdo socialmente construida as instituicoes encarregadas de
sua administracao e consideragoes mais amplas remetentes a ordem e
sustentabilidade (Laferriere; Stoett, 2006)

A Ecopolitica Critica Internacional, portanto, é uma abordagem
resultante do encontro entre o campo da Ecologia Politica com as
Relagoes Internacionais. Ela explora uma gama de estudos em que
geralmente se encontram analises referentes as dreas negligenciadas
sobre dominacdo e marginalizacdo ambiental; dentre elas, a
dominacao da natureza ndo-humana, as necessidades das futuras
geracdes, além da desigualdade na forma como os riscos ecolégicos
sdo distribuidos entre as diferentes classes sociais, estados e regioes.
Considerada uma Teoria Verde das Relacdes Internacionais, detém,
por um lado, enfoque na Economia Politica Internacional e, por
outro, possui estudos direcionados para as questdes normativas e da
abordagem cosmopolita (Sant’Anna; Moreira, 2016).

Essa abordagem se distingue da perspectiva realista cldssica
sobre os problemas ambientais, os quais sdo vistos como periféricos
a dindmica da politica internacional, exceto se as mudancas
climaticas tiveram impactos diretos a seguranca nacional. Assim
como também difere do entendimento dos neoliberais, que tendem
a ofertar sugestdes sobre como as estruturas de incentivos devem
ser configuradas no regime climatico para que a cooperacao entre os
Estados seja promovida. Uma das contribui¢des da Ecopolitica Critica
Internacional é, por sua vez, refletir sobre as estruturas de dominagéo
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do poder global que tém impacto sobre o meio ambiente e a sua
vinculagao com a sociedade (Sant’Anna; Moreira, 2016). Desse modo,
a preocupagado com a justica ambiental torna-se o ponto comum que
une as alas voltadas para Economia Politica Internacional e as alas
normativas da teoria verde das RI (Eckersley, 2013).

No entanto, este artigo adotou o enfoque dado pelos tedricos da
Economia Politica Internacional, que, ao invés de adotar a ideia de
rivalidade dos Estados ou centrar-se apenasno Estado, direciona o olhar
para a dindmica competitiva do capitalismo globalizante, responsavel
pela degradacdo ecoldgica global e das injusticas ambientais
(Eckersley, 2013). Essa perspectiva enfatiza a necessidade de olhar
para a produgdo e o consumo globais como forma de identificar onde
estdo localizados o poder e a responsabilidade social, e a capacidade
de ajuste. Compreende-se, entdo, que os impactos altamente desiguais
produzidos pela forma como o capitalismo opera globalmente sdo
deixados em diferentes comunidades humanas e ecossistemas, sendo
algumas classes sociais e comunidades responsaveis por deixar
“pegadas ecoldgicas” em niveis maiores a custa de outras (Idem, 2013).

Conforme observado anteriormente por Elliot (2004), os paises
industrializados do Norte foram e seguem sendo reconhecidos como
uma grande fonte de degradacao dosbens comuns. Isso ocorre por meio
da utilizacao desproporcional de seus proprios recursos e os dos paises
em desenvolvimento e da producgdo desproporcional de lixo. Por sua
vez, os paises do Sul experimentam consequéncias desproporcionais
aos danos que causam para os problemas das alteracdes ambientais
globais, além de terem custos maiores para lidar com os problemas
ocasionados pelas mudangas climaticas.

As relagdes desiguais entre Norte e Sul também sdo apontadas
por Martinez-Alier (2007), que defende haver uma divida ecoldgica,
resultante do intercambio ecologicamente desigual entre os paises
industrializados do Norte e aqueles do Sul, reconhecidos como
periféricos pelo autor. A exportacgdo de produtos primarios pelos paises
do Sul ndo apresenta um crescimento de valor econ6mico na mesma
medida da quantidade exportada (Idem, 2007). Ademais, sdo paises de
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economias extrativistas e, além de terem em seu encargo o pagamento
da divida externa e o financiamento das importagdes, 0s precos
definidos em suas exportacdes ndo contabilizam as externalidades
provocadas pela sua extracdo e producdo, sobre as quais, portanto,
ndo é paga nenhuma compensagio (Idem, 2007).

Enquantoisso, os paises do Norte seguem um padrao de consumo
que demanda um nivel alto e desproporcional da utilizacdo de recursos
naturais e do espaco ambiental, ao passo que os paises do Sul, além
de ndo terem o mesmo direito a esse nivel de consumo, também tém
sua seguranca ambiental colocada sob risco. Nesse aspecto, é evidente
que as populacdes marginalizadas do Sul tém menor probabilidade
de adaptacdao as mudancas do que as classes ricas que vivem nas
metrépoles do Norte, que podem fazer uso de sua riqueza para evitar
os impactos das mudangas ambientais locais (Laferriere; Stoett, 2006).

Outro cenario que atesta o desequilibrio na responsabilidade
ambiental entre os paises desenvolvidos e os em desenvolvimento
é o relativo a questdo da absor¢do de carbono. Conforme aponta
Martinez-Alier (2007), a justica ambiental relacionada a absorcao de
carbono ocorre de forma desbalanceada, uma vez que é do interesse
dos paises desenvolvidos deixar a responsabilidade de absorc¢do de
carbono aos paises ainda em desenvolvimento, o que fica explicito na
“condicionalidade ambiental®®” (Martinez-Alier, 2007, p. 314). Essa
condicionalidade ambiental, por exemplo, pode ser lida no acordo
entre o Mercosul e Unido Europeia, que inclui clausulas ambientais que
podem ser vistas como uma forma de “condicionalidade ambiental”.
Essas clausulas exigem que os paises do Mercosul adotem medidas
rigorosas para combater o desmatamento e promover praticas
agricolas sustentaveis como condigdo para o comércio com a UE.
Enquanto essas cldusulas sdo essenciais para a preservacdo ambiental

101 Segundo a autora, os paises da América Latina ou os paises em desenvolvimento,
no geral, acabam sendo prejudicados nas negociagdes comerciais pelas imposicoes
dos Estados hegemonicos. Scheba e Scheba (2017) também reconhecem essa tendéncia
no programa REDD+ (Redugdo de Emissdes por Desmatamento e Degradacio
Florestal), que converte o carbono terrestre do Sul global em commodities ficticias para
comercializacdo com fins lucrativos.
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global, elas também podem colocar uma carga de responsabilidade
desproporcional sobre os paises do Mercosul. Eles podem enfrentar
dificuldades para cumprir tais exigéncias sem o apoio financeiro e
tecnolégico adequado, exacerbando as desigualdades globais'®.

A referida condicionalidade n#o fica restrita apenas ao nivel
politico ou das elites. H4 muito a Unido Europeia ja se apresenta
como lider moral e normativa na agenda climética global (Manners,
2002; Elliot, 2004; Eckersley, 2004). Mas também seus cidaddos se
apresentam crescentemente sensiveis a destruicdo ambiental, em
especial a que envolve a Amazodnia, transformando o tema em simbolo
de responsabilidade global e de identidade politica europeia (Martinez-
Alier, 2007; Laferriere; Stoett, 2006).

E nesse contexto que o debate sobre o Acordo Mercosul-Unido
Europeia se torna nao apenas uma negociacao meramente comercial,
mas um campo de disputa moral e normativa, ao entrelagar tensdes
Norte-Sul e conflitos internos a prépria Unido (Meunier; Nicolaidis,
2019; Elliot, 2004). A opinido publica europeia e o Parlamento Europeu
emergem como féoruns de traducdo politica dessas desigualdades
ecoldgicas globais, mediando entre a retérica da lideranca ambiental
e as contradicdes da pratica economica (Hix; Hoyland, 2011). A se¢do a
seguir discutira o papel da opinido publica e o fendmeno do constraining
dissensus, que ajuda a compreender a politizacdo crescente da agenda
ambiental europeia e seu impacto sobre o processo decisério no
ambito do Acordo Mercosul-UE.

102 Para a ECI, a “condicionalidade ambiental” imposta pelos paises desenvolvidos,
exemplificada tanto no programa REDD+, quanto no acordo Mercosul-Unido Europeia,
reflete um desequilibrio na responsabilidade ambiental. Esse desequilibrio precisa
ser abordado para garantir que os paises em desenvolvimento recebam o apoio
necessario para contribuir efetivamente para a mitigacio das mudancas climaticas
sem comprometer seu desenvolvimento.
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3 MEIO AMBIENTE E COMERCIO NA OPINIAO PUBLICA
EUROPEIA SOBRE O ACORDO INTER-REGIONAL

De acordo com a obra candnica de Lindberg e Scheingold (1970),
os primeiros anos do regionalismo europeu desfrutaram do que os
autores denominam de permissive consensus (consenso permissivo)'®.
A populagio doméstica dos Estados-membros nao desafiava a
responsabilidade de seus governos nacionais na conducado de decisdes
relativas a integracao regional. Quando solicitadas as suas opinides, os
cidaddos geralmente seguiam as recomendacoes das elites nacionais.
A maior parte dos cidadaos europeus ou “nao estavam interessados na
integracdo europeia e, portanto, ndo tinham opinido sobre as agoes de
seus governos sobre a questao”; ou “apoiavam os esforgos dos governos
nacionais em promover mais integracao” (Hix; Hoyland, 2022, p. 125,
traducao livre). Contudo, o cenario mudou drasticamente. Dados do
Eurobar6metro evidenciam que o apoio popular a UE tem decrescido,
em maior ou menor medida, desde pelo menos o inicio da década de
1990.

O consenso permissivo dos primeiros anos da integracao
europeia se transformou em um constraining dissensus - ou dissenso
limitante/restritivo (Hix; Heyland, 2022; Hooghe; Marks, 2009). Os
governos dos nacionais passaram a se ver limitados, pelas opinides
publicas nacionais, a frear tentativas de aprofundamento da
integracdo, o que tornou o processo de policymaking em Bruxelas mais
conflituoso. Nas palavras de Sara Hobolt (2014, p. 717, traducao livre),
“os tempos em que as elites podiam buscar a integragdo europeia sem
considerar a opinido publica se foram ha muito tempo”. O debate a

103 “Havia uma atitude favoravel predominante em relagéo [a integracdo europeia],
mas ela era pouco saliente enquanto questdo politica - deixando os tomadores de
decisdo nacionais livres para tomar medidas favoraveis a integragdo, se assim o
desejassem, mas também deixando-lhes uma ampla liberdade de escolha” (Inglehart,
1970, p. 773, tradugéo livre).
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respeito da politica comercial ndo ficou incélume a este processo e
tem sido cada vez mais politizado'®.

Conforme elucidam Meunier e Nicolaidis (2019), a questdo
comercial, outrora entendida como dominio técnico da integragao,
tornou-se “geopolitizada” e sujeita a disputas morais e identitarias
dentro da UE. Desde 2019, o acordo inter-regional entre Mercosul e UE
tornou-se expressio paradigmatica desse processo. O desmatamento
da Amazobnia, em particular, converteu-se no principal fator de
contestacdo publica e parlamentar ao acordo, evidenciando que
a politica comercial - supostamente - supranacional'® ndo pode
ser dissociada da responsividade democratica e da legitimidade
ambiental. A forte oposigdo, articulada por grupos de interesse e
governos nacionais, baseia-se em preocupagdes ambientais, agricolas
e de governanca democratica (Fritz, 2020).

A ampliacao dos poderes legislativos do Parlamento Europeu
propiciada pela assinatura do Tratado de Lisboa, em 2007, transformou
a dinamica decisdria dentro do bloco. Segundo Hix e Hoyland (2011), o
Parlamento, apesar de ainda enfrentar desafios, passouaser o principal
vetor de legitimacdo democratica das politicas europeias, refletindo,
em alguma medida, o humor politico ndao apenas dos cidaddos, mas
também das elites nacionais de cada Estado-membro. Isso implica
que o apoio ou a resisténcia parlamentar a acordos internacionais
passa a depender ndo apenas de cdlculos econémicos, mas também
de pressoes eleitorais e de expectativas normativas (Hooghe; Marks,
2009).

104 A politizacdo, enquanto fenémeno, se refere a crescente contenciosidade da
tomada de decisao dos processos de integracao regional e ao aumento da saliéncia e
da diversidade de opinides sobre determinados tépicos, e se desenvolve a medida em
que os assuntos se tornam mais contestados. Isso decorre, em parte, de mudancas
econdmico-politicas e é produto dos novos constrangimentos e desafios enfrentados
pelas elites nacionais como resultado de um ambiente politico inteiramente
modificado (Glorius, 2018; Bickerton et al., 2015a; Hobolt, 2014; Hooghe; Marks, 2014).
Para estudos aprofundados a respeito do tema da politizagio, ver De Wilde (2011) e De
Wilde e Ziirn (2012).

105 A politica comercial da Unido Europeia é, formalmente, uma competéncia
exclusiva da Unifo Europeia (art. 207 do TFUE).
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Tostes e Albuquerque (2023) discutem como o acordo Mercosul-
UE tem sucitado a mobilizacdo de produtores e consumidores
agricolas europeus, sobretudo de produtores franceses e de paises
do centro europeu. As autoras abordam que a questdo ambiental tem
sido somada a retérica de concorréncia desleal, o que por sua vez tem
sido refletido na sedimentacao de um lobby entre segmentos agricolas
e o Governo franceés, o qual tem se mostrado reticente desde os anos
finais da elaboracgdo do acordo (Tostes; Albuquerque, 2023).

As evidéncias empiricas reforcam essa hipétese. Dados do
Special Eurobarometer on Trade, de 2024, atestam que 62% dos europeus
acreditam se beneficiar do comércio internacional e 74% confiam
mais na UE do que nos governos nacionais para a defesa de seus
interesses comerciais (Comissdo Europeia, 2024). Ao mesmo tempo,
70% dos cidaddos defendem a inclusdo de cldusulas ambientais
obrigatdrias em todos os acordos de livre comércio da UE, ndo apenas
com o Mercosul. De forma semelhante, o Special Eurobarometer 538 -
Climate Change revela que 93% dos cidaddos consideram as mudancas
climaticas uma questdo grave, enquanto 77% o classificam como
“muito sério” (Comissdo Europeia, 2023). Id est, a0 mesmo tempo em
que ha apoio ao comércio, este é condicionado a coeréncia ambiental,
o que refor¢a o argumento do carater normativo do dissenso europeu.

Apds 2019, a cobertura mididtica sobre o desmatamento
amazonico e as mobilizacdes da sociedade civil europeia ampliaram a
saliéncia do tema. Uma pesquisa conduzida pela Rainforest Foundation
Norway (RFN) e pelo YouGov Europe (2021) revelou que 67% dos europeus
se opunham a ratificagdo do Acordo enquanto o desmatamento na
Amazodnia continuasse a aumentar, atingindo 78% na Franca e 72% na
Alemanha (RFN, 2021]).

Na seara institucional, essa pressao social recai sobre o
Parlamento Europeu. Estudos do European Parliamentary Research
Service (EPRS) atestam que as preocupacdes com o desmatamento na
Amazonia constituem o principal obstdculo a ratificagdo do acordo
UE-Mercosul (Parlamento Europeu, 2023), e que ela permanece
condicionadaa credibilidade das salvaguardas ambientais (Parlamento
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Europeu, 2025). Outrossim, o dissenso constrangido manifesta-
se como veto normativo: a responsividade parlamentar ao humor
climatico do eleitorado redefine os parametros de aceitabilidade de
acordos, vinculando comércio e coeréncia ambiental.

Essas dindmicas configuram dois mecanismos interligados
no ambito do Acordo: um de responsividade parlamentar, em que
eurodeputados ajustam seus posicionamentos de acordo com o humor
politico nacional; e outro de coeréncia normativa, em que a propria
UE internaliza as expectativas sociais para preservar sua legitimidade.
O constraining dissensus, nesse contexto, ndo paralisou completamente
o processo decisorio, mas redefiniu seus parametros morais: acordos
comerciais tornaram-se instrumentos de afirmacgao de valores, ainda
que estes ndo sejam sempre seguidos a risca pelos proprios europeus,
mas cobrados de paises em desenvolvimento.

4 A QUESTAO DA AMAZONIA NO COMPORTAMENTO
DISCURSIVO DO PARLAMENTO EUROPEU

Ao longo de toda a producao discursiva no PE, a questdo
ambiental na Amazonia perpassou diferentes temas e plataformas.
O Grafico 1 esboca que, dentre todas as temadticas apontadas
pelos eurodeputados acerca da deflagracio na Amazodnia, o
desmatamento figurou como a principal questido, seguido das
violacoes contra sociedades tradicionais, ambientalistas e
defensores de Direitos Humanos na Amazodnia legal. Em sequéncia,
destaca-se a implementacdo de agrotoxicos e o cultivo de espécies
biologicamente modificadas, seguidos da questdo de medidas de
prevencdo a queimadas, atividade predatdria do garimpo, satde dos
recursos hidricos a populacdes locais e o comércio ilegal de animais
origindrios do bioma:
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Grafico 1 — Eixos temdticos da Questio Ambiental na
Amazo6nia nos discursos do PE (1999-2019)

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados
do Parlamento Europeu (2025).

Quanto a relacao das causas do desmatamento no bioma
amazodnico, mencionadas pelos eurodeputados, apesar da
predominante ndo-especificacdo em seus discursos — 91 dos casos
—, foram apontadas atividades produtivas inerentemente vinculadas
ao setor agroindustrial. O Grafico 2 apresenta que o segmento de
producdo extensiva de monoculturas foi relacionado como a principal
fonte de desmatamento, seguida pela atividade de pecudria extensiva
e, por fim, pelo trafico ilegal de madeira.
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Grafico 2 — Relacdo das causas do desmatamento na Amazdnia
especificadas nos discursos do PE (1999-2019)

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados
do Parlamento Europeu (2025).

As mengOes a questdo ambiental na Amazodnia estiveram
predominantemente relacionadas ao papel de mecanismos de
governanca global. O Grafico 3 pde em evidéncia que os mecanismos
de didlogo extrarregional foram majoritariamente aqueles de natureza
multilateral, em detrimento do didlogo em ambito bilateral. A seguir,
o esbogo desta relagdo:
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Grafico 3 — Associacdo Discursiva entre Mecanismos de Didlogo
Extrarregional e a Questdo Ambiental na Amazodnia (1999-2019)

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados
do Parlamento Europeu (2025).

Dentre os diversos féruns multilaterais e os eixos bilaterais de
didlogo, o ambito de negociacdo do Acordo Comercial Mercosul-UE foi
aquele que mais esteve presente naassociacao com a questao ambiental
na Amazonia, seguido pelo papel da discussdo nas Conferéncias das
Partes, e, em terceiro lugar, pelas relacoes bilaterais entre o Brasil
e o bloco europeu. O Grafico 4 esboga a mutualidade das questdes
entre politica ambiental na Amazonia e o &mbito de discussdo para a
formacao do acordo inter-regional.
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Grafico 4 — Relagdo de Mecanismos de Didlogo Extrarregional Multilaterais
e Bilaterais associados a Questao Ambiental na Amazonia (1999-2019)

Fonte: Elaboracédo prépria com base nos dados
do Parlamento Europeu (2025).

Quanto a progressividade com que se deram as intervencoes
discursivas no PE sobre a questdo ambiental na Amazobnia, os
recursos a seguir atestam que houve uma escalada disruptiva no
comportamento discursivo dos eurodeputados a partir do ano de
2019. Esta constatacao pode ser interpretada como uma reacdo do PE
diante da crise de conservacao da Amazonia durante o primeiro ano
da gestdo Bolsonaro no ritmo de conclusdo do acordo entre os blocos,
o qual foi celebrado no mesmo ano. O gréfico abaixo esboca o nimero
de discursos agrupados a cada ano:
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Grafico 5 — Numero de Intervencdes discursivas no
PE referentes a Amazonia por ano (1999-2019)

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados
do Parlamento Europeu (2025).

O Gréfico 6, por fim, esboca que a associagao Acordo-Amazodnia
foi tema de uma grande mobilizacdo entre os eurodeputados,
totalizando 107 intervencoes discursivas (77%) das 139 referentes
a Amazdnia. E visto que, na maioria qualificada das intervencdes, os
parlamentares assumiram posicionamentos quanto a procedéncia do
Acordo diante da conjuntura do bioma. Em alguns casos, a polarizagdo
apresentou discordancias politico-ideoldgicas em integrantes de
determinados grupos, em que houve uma proporcdo razodvel de
atores opositores e favoraveis. Em outros blocos, em geral aqueles
localizados na na posigdo desfavoravel ao Acordo em funcdo da
deflagracao na Amazodnia, houve maior homogeneidade discursiva em

106 Das 107 intervengoes discursivas, 5 foram codificadas como ausentes de
posicionamento quanto ao binémio Amazdnia-Acordo, isto é, neutras, de teor
reflexivo, consultivo ou protocolar-institucional. A seguir a identificacdo dos
parlamentares localizados no corpus: Mairead McGuinness (PPE); Ivan Vilibor Sincié
(NT); Jytte Guteland (S&D); Frédérique Ries (Renew) e Philippe Lamberts (Verdes/ALE)
(encarregado pela apresentacdo da matéria para votacio).
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torno da improcedéncia do acordo comercial. No mais, esta relagdo
conota que o comportamento discursivo do PE, durante a trajetéria das
negociacoes, foi caracterizado como predominantemente desfavoravel
quanto ao binémio Acordo-Amazonia, conforme observado a seguir:

Grafico 6 — Relacgio das dimensdes (posicionamentos) dos
discursos dos eurodeputados referentes a associagdo Acordo
Mercosul-UE & Questao Ambiental na Amazonia (1999-2019)%’

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados
do Parlamento Europeu (2025).

A partir das constatagoes do comportamento discursivo do PE,
propde-se uma interpretacdo de que o antagonismo entre posicdes
favoraveis e contrarias ao acordo simplifica a variedade de posices
e matrizes politico-ideolégicas materializadas nos discursos destes
atores. Ha de se considerar a natureza das fundamentagdes pelas quais
tais parlamentares podem ou ndo se opor a futura internalizacdo dos
compromissos celebrados. Nesse sentido, observa-se que as distintas

107 A sequéncia dos blocos foi organizada considerando, a priori, da esquerda para
a direita, a presenca de maior nimero de declaragdes favoraveis, e em sequéncia, a
diferenca entre o saldo de intervengdes favoraveis e contrarias a associacéo discursiva
Amazdnia-Acordo.
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posicdes foram fundamentadas em termos normativo-ambiental e/
ou econOmico-comercial, sendo apresentadas, ou nao, de forma
mesclada, reafirmando, assim, posicionamentos quanto a associagao
Amazonia-Acordo.

A posicdo favoravel ao bindmio Amazdnia-Acordo por
justificativas comercial-econémicas foi observada de forma dispersa
entre os blocos, havendo uma relativa expressdo entre aqueles de
espectros politico-ideoldgicos de centro-direita e centro-esquerda. Para
estes, a questdo ambiental na Amazdnia ndo deveria ser considerada
como uma fatalidade ao acordo em funcdao do seu potencial de
elevacdo do bem-estar econdémico e social através da abertura mutua
do comércio entre os blocos. Ao mesmo tempo, estes parlamentares,
por vezes, endossaram que os compromissos celebrados pelo Governo
Brasileiro no Mercosul seriam satisfatoriamente cumpridos, apesar
dos desvios de conduta da gestdao em vigéncia. Esta visdo foi, por
vezes, corroborada também pelo alinhamento do Brasil ao regime
multilateral de comércio por meio do Acordo de Paris e dos demais
compromissos assumidos nas Conferéncias das Partes (COP).

A posicgao favoravel ao acordo por énfase ao poder normativo da
UE no cerne da governanca global esteve presente no comportamento
discursivo do PE, atravessando do mesmo modo diferentes blocos.
Neste sentido, observa-se que a assinatura e o cumprimento do acordo
como meio de aumentar o poder normativo da UE no comportamento
de Governos Nacionais no regime internacional de mudanca climaética;
a oportunidade de aproximacao e fiscalizacao da aderéncia destes
na erradicacdo das diferentes questdes ambientais pelas instituicdes
europeias e da opinido publica internacional. Além disso, destaca-se
a énfase no aprimoramento do espago de didlogo e concertacdo sobre
diferentes eixos tematicos de valor para a UE!®,

108 Ambas as matrizes de posicionamento favoravel podem ser vistas nas intervengdes
do corpus, sendo a primeira do eurodeputado Javi Lépez (S&D), baseada em razdes
econdmico-comerciais, e a segunda, de José Manuel Fernandes (PPE), com énfase em
matriz normativa-ambiental.
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Quanto a subdivisdo e a mesclagem entre as matrizes de
justificacdo dos posicionamentos contrarios, os grupos que ratificaram
a justificativa econdmico-comercial mencionaram a competitividade
desleal em fungdo da capacidade produtiva de produtores do
Mercosul, somado as consequéncias financeiras dos esforcos e custos
assumidos apenas pela UE no combate ao aquecimento global. Esta
posicao foi apresentada pela ideia de excessiva cobrancga de requisitos
aos produtores europeus, os quais nao eram igualmente aplicados
aos produtores do Mercosul. Por outro lado, a justificativa normativa-
ambiental que permeou intervenc¢des discursivas favordveis se baseou
na incoeréncia as bases normativas da UE, isto é, na ndo-aderéncia
aos distintos compromissos formativos do Pacto Verde!'®.

Conforme abordado anteriormente, a visdo da Ecopolitica
Critica Internacional ndo propde absolver ou relativizar as ilegalidades
ambientais ocorrentes nos paises subdesenvolvidos. Propde, de facto,
observar a complementaridade das acGes entre agentes econdémicos
do centro e da periferia no avanco de deflagracdes ambientais em
areas majoritariamente existentes no Sul Global. Neste sentido, apesar
de reconhecido o atrelamento de determinados grupos e partidos
politicos com o regime de mudanca climdtica, o discurso punitivista-
climatico endossa a desproporcionalidade da responsabilidade global
na deflagracdao dos biomas, os quais sdo condicionados pelo proprio
funcionamento da economia-mundo capitalista, uma vez considerado
olugar que ocupam os paises subdesenvolvidosnadivisaointernacional
do trabalho.

Esse condicionamento foi discutido por Sonter et al. (2015)
em estudo que observa as implicacdes do comércio global para a
exploracgdo ilegal de minérios e desmatamento na Amazodnia. Segundo
os autores, a dindmica de compra e venda de metais preciosos no
mercado internacional conferiu a formacado de assentamentos de

109 A ideia também disseminada por estes eurodeputados foi a de que o acordo
repercutiria um potencial ou real aprofundamento da questao ambiental na Amazodnia,
estando, portanto, associado a perda de poder normativo da UE na governancga global
ambiental
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populacdes acometidas pela extrema pobreza no Norte do Brasil,
Suriname e Guiana. A medida em que o valor do ouro acrescia no
mercado internacional, muito em funcdo da demanda de economias
nacionais nos EUA e Europa durante o padrdo-ouro, intensificavam-
se os fluxos de deslocamentos inter-regionais nestas localidades,
ocasionando uma conjuntura socioeconomica e ambiental alarmante,
que caracteriza, ainda hoje, determinadas localidades na regido,
mesmo apds a mudanga do sistema monetario internacional (Sonter
et al., 2015).

Ao mesmo tempo, o préprio o carater ambiental-disfuncional de
centros urbanos na Amazonia Legal remonta a formac2o de centros em
funcdodademanda porlatex paraaprodugdoindustrial automobilistica
nos EUA, na Europa e no Japao (Benchimol, 1999), ao passo em que a
construgdo da grande Manaus, capital do estado do Amazonas, esteve
amparada no movimento nacional-desenvolvimentista da ditadura
militar brasileira para atender os interesses de transformacdes
industriais e sua integracao nas cadeias globais de valor. Herreira et al.
(2016) discutem que, apesar da passagem do ciclo da borracha, a atual
conjuntura de deflagragdes ambientais na regido, sobretudo de satde
de recursos hidricos, devastacdo de areas de preservacdo e grilagem
de terras, integra o conjunto de particularidades através das quais se
deu o desenvolvimento do capitalismo na regido em sua passagem
para o século XXI.

Ao localizar a questdo ambiental como um produto do
funcionamento da economia-mundo, a ECI poe também em questio
o papel dos nacionalismos econdmico e ambiental nas deflagracdes
do meio ambiente e de Direitos Humanos de sociedades tradicionais e
defensores ambientais. Decerto, a discussao de Miranda (2018) sobre
a instrumentalizacdo da Amazonia como recurso ao nacionalismo
conservador no Brasil advém da heranca da ditadura militar e seu
histérico de negligéncia e omissao pratica da Amazonia e de sociedades
tradicionais como patrimonio da humanidade. Estes mesmos
aspectos podem ser observados na conduta do Governo Bolsonaro
no acobertamento de deflagracdes ambientais operacionalizadas por
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agentes domésticos, cujas agoes foram ainda mais estimuladas dentro
de uma conjuntura ambiental predatdria, dada a flexibilizacdo de
desconstrugao institucional (Ramos, 2021).

Em “Desigualdade Ambiental e Acumulagao por Expropriacao”,
Acselrad (2014) apresenta uma reflexdo critica sobre o conceito de
desigualdade ambiental dada a relagdo entre direito internacional,
meio ambiente e subdesenvolvimento no sistema capitalista. Nesse
conceito, o autor observa uma dindmica que se desenvolve a partir da
exploracdo da for¢a de trabalho e acumulacdo por espoliacao, em que
populagdes tradicionais e trabalhadores rurais sao os que mais sofrem
as consequéncias ambientais dessas atividades, ao passo que os lucros
sao apropriados por elites e corporacoes. Dessa forma, o autor tece uma
critica a narrativa liberal, ao apontar que esta provém da manutengio
da desigualdade de custos e beneficios do desenvolvimento econémico
(Acserlrad, 2014).

Na mesma direcdo interpretativa, Azevedo (2024) discute como
a atual limitagcdo encarada pelo regime internacional de mudanca
climatica frente ao papel do capital transnacional na regido, nédo
somente de forma de investimentos estrangeiros diretos, mas
principalmente sob a forma de fornecimento e compra de recursos
e insumos para producdo. As consequéncias ambientais tém sido
sentidas como populacgdes tradicionais, comunidades ribeirinhas e
quilombolas e grupos ambientalistas, os quais a representacdo nas
instancias politicas institucionais é historicamente diminuta (Azevedo,
2024).

No mesmo sentido, premissas da leitura critica da ECI foram
observadas no discurso de eurodeputados que apontaram o papel
indireto de agentes econdmicos da UE - mercado consumidor e
empresas transnacionais - no processo de deflagracdo ambiental na
Amazodnia brasileira, haja dado o reconhecimento da necessidade de
reavaliacao do papel global da UE no regime de mudanca climatica.
Essa postura critica ao papel do capital transnacional europeu na
regido e a reinvindicacdo para adocao de mudancas foi observada
nas intervenc¢des discursivas dos parlamentares do Grupo dos Verdes/
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Alianca Livre Europeia (Verdes/EFA), em especial dos eurodeputados
Marie Toussaint (Verdes/EFA) e Francisco Guerreiro (Verdes/EFA).

Apesar do crescimento do numero de casos de crimes ambientais
na Amazonia legal, a atividade de corporacdes transnacionais
europeias tem sido vista por Watts (2023) como uma contradi¢do entre
discurso e pratica do bloco em relagdo a governanca global na luta
contra o aquecimento global. Grego (2021) considera que a cobranca
por mudancas na conduta dos governos nacionais Sul-americanos
na defesa da Amazonia tem sido uma estratégia de endossamento
do oposicionismo francés na internalizacdo do acordo. Embora
reconhecida a alarmante conjuntura ambiental na Amazonia desde a
retomada do crescimento nos ultimos 10 anos, a veeméncia discursiva
de Emmanuel Macron (mandato) quanto a averiguacdo do bioma
amazoOnico muito se d4 em razdo de uma conjuntura doméstica de
polarizacdo politica de crescimento de grupos ultranacionalistas
e antiglobalistas, dentre os quais a formacdo de uma 4area de
livrte comércio intercontinental € constantemente posta em
questionamento em funcao das consequéncias da liberalizacdo para
setores e segmentos econdmicos sensiveis a determinadas economias
nacionais, em especial dos agricultores franceses.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao considerar o estagio de tramitacdo dos compromissos nos
diferentes niveis da atividade parlamentar em ambos os blocos, o
debate sobre os rumos do acordo ainda indica uma longa validade.
Conforme observado anteriormente, os resultados evidenciam que,
no ambito do Parlamento Europeu, a associacdo entre o acordo e a
questdo ambiental na amazonia se deu predominantemente negativa,
mobilizando eurodeputados de diferentes blocos. Este é um quadro
complexo, uma vez observado a predominéncia do discurso contrario
ao acordo perpassou distintos espectros politico-ideolégicos, muito
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embora tenham apresentado énfases consideravelmente distintas em
suas argumentacoes.

A perspectiva da ECI neste artigo ndo é a de relativizar a
deflagracdo ambiental na Amazodnia, sobretudo na Amazodnia
brasileira, em funcdo dos diferentes mercados predatérios em
exercicio no Brasil. Esta visao tedrica contribui para a interpretagdo
de como a questiao ambiental é discursivamente utilizada por grupos
partidarios representativos de entidades e associagoes no sentido de
reforcar a ja existente postura protecionista de opositores europeu,
em especial daqueles em defesa dos agricultores.

Ao lancar luz sobre o atual debate politico e académico
sobre comércio e sustentabilidade, os resultados da investigacdo
exemplificam o modo como ambientalistas e criticos convencionais do
acordo tem se aproximado da agenda ambiental de modo a relacionar
sobre possibilidades, promissoras ou onerosas, dos compromissos
estabelecidosnoacordo. Acontribuicdodestesachadossinalizaaleitura
sobre quais os atores e dimensdes da vida politica que fundamentam
a performance discursiva dos eurodeputados a depender do seu
enquadramento politico-partidario e ideoldgico e de suas interacoes
com os demais 6rgaos da UE, e com os governos mercosulinos,
especialmente a respeito da politica ambiental brasileira.
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CAPITULO 7

ENTRE FRASCOS E POLITICAS: UM ESTUDO
COMPARATIVO DA LOGISTICA REVERSA DE
MEDICAMENTOS NO BRASIL, FRANCA E ESPANHA

BETWEEN BOTTLES AND POLICIES: A COMPARATIVE
STUDY OF THE PHARMACEUTICAL REVERSE
LOGISTICS IN BRAZIL, FRANCE AND SPAIN

Juliana Fdtima de Aquino Moreira'’’

Fernando Barotti dos Santos™

Resumo:

O descarte inadequado de medicamentos vencidos ou nao
utilizados é um problema crescente, que compromete crescente,
que compromete tanto o meio ambiente quanto a saide publica.
Este estudo realiza uma andlise comparativa entre os modelos de
logistica reversa de medicamentos domiciliares adotados no Brasil
e na Unido Europeia, com énfase nas praticas implementadas pela
Franca e pela Espanha. A pesquisa adota uma abordagem qualitativa,
com método hipotético-dedutivo, fundamentando-se em principios
como sustentabilidade, responsabilidade compartilhada e gestdo de
residuos sélidos.No Brasil, a regulamentagao vigente, estabelecida
pelo Decreto n° 10.388/2020, surgiu uma década apés a promulgacgdo da
Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), e ainda enfrenta entraves
como infraestrutura insuficiente, baixa adesdo da populacdo e fragil
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conscientizacdo ambiental. Em contrapartida, os sistemas europeus,
exemplificados pelo Cyclamed (Franca) e pelo SIGRE (Espanha),
se destacam pela maturidade regulatéria, efetiva responsabilidade
estendida do produtor e ampla rede de pontos de coleta. Conclui-
se que, para o Brasil avancar, é necessario investir em campanhas
educativas, fortalecer a fiscalizagdo, ampliar a infraestrutura e
considerar estratégias como o fracionamento de medicamentos.
Palavras-chave: Gestao de residuos; Logistica reversa;
Medicamentos vencidos; Sustentabilidade; Politicas publicas.

Abstract

The improper disposal of expired or unused medicines has
become a growing environmental and public health concern. This study
conducts a comparative analysis of reverse logistics systems for household
pharmaceuticals in Brazil and the European Union, with special focus on
the practices adopted in France and Spain. A qualitative, hypothetical-
deductive methodology is applied, grounded in the concepts of sustainability,
shared responsibility, and solid waste management.In Brazil, the current
regulation—enacted through Decree No. 10.388/2020, a decade after the
National Solid Waste Policy (PNRS)—still encounters significant barriers,
such as inadequate infrastructure, limited public engagement, and weak
environmental awareness. Conversely, European initiatives, particularly
Cyclamed in France and SIGRE in Spain, illustrate more advanced
frameworks, supported by robust extended producer responsibility and a
dense network of collection points. The study concludes that for Brazil to
enhance its system, continuous investments are needed in environmental
education, infrastructure development, and stronger regulatory oversight,
along with exploring practices like medicine fractionalization.

Keywords: Waste management; Reverse logistics; Expired medicines;
Sustainability; Public policy.
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1INTRODUCAO

A disposi¢do incorreta de medicamentos configura uma
preocupacao crescente no cendrio cientifico, ambiental e regulatério
mundial. Evidéncias acumuladas em pesquisas apontam que residuos
farmacéuticos descartados de forma inadequada — especialmente
em corpos d’dgua, solos e mananciais — podem gerar efeitos téxicos
em organismos aquaticos, alterar o equilibrio dos ecossistemas e
comprometer a saude humana, contribuindo para o surgimento de
bactérias resistentes e afetando sistemas metabdlicos e imunoldgicos.

No contexto brasileiro, a Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS), instituida pela Lei n° 12.305/2010, estabeleceu o principio
da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos,
incluindo os medicamentos. No entanto, a regulamentacao especifica
para a logistica reversa desses produtos somente foi estabelecida dez
anos depois, por meio do Decreto n° 10.388/2020, que dispoe sobre
o descarte adequado de medicamentos domiciliares vencidos ou
em desuso. Apesar desse avanco normativo, a operacionaliza¢do da
logistica reversa no pais ainda enfrenta entraves significativos, como
deficiéncias estruturais, baixa adesao de atores envolvidos (como
o setor farmacéutico e a sociedade civil) e fragilidade das agoes de
educacao e conscientizacao ambiental.

A logistica reversa de medicamentos apresenta uma
complexidade peculiar, devido a natureza quimica sensivel desses
produtos, a exigéncia de rastreabilidade rigorosa, aos riscos sanitdrios
e ambientais associados a manipulacio e a necessidade de descarte
seguro. Essas caracteristicas tornam imprescindivel a existéncia de
um arcabouco normativo robusto, além de mecanismos de governancga
bem definidos e eficazes. Nesse sentido, destaca-se que a legislacao
europeia ja apresenta um nivel de desenvolvimento mais avangado,
com diretrizes mais consolidadas, sistemas amplamente estruturados
e experiéncias bem-sucedidas de logistica reversa em diversos paises
do bloco.
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Diante desse cendrio, este estudo parte da seguinte questdo
norteadora: quais sao os principais desafios regulatorios e operacionais
que limitam a efetividade da logistica reversa de medicamentos
no Brasil, em comparacdo com os sistemas implementados na
Unido Europeia? A hipdtese central considera que, embora existam
diferencas contextuais e institucionais, os modelos regulatérios
adotados por diversos paises europeus revelam maior maturidade e
integracdo, refletindo em resultados mais consistentes do ponto de
vista socioambiental.

Paraexaminaressahipotese, adota-seumaabordagem qualitativa
de carater hipotético-dedutivo. A investigacdo se fundamenta em
pressupostostedricosvinculadosasustentabilidade,aresponsabilidade
compartilhada e a gestdo de residuos, confrontando esses conceitos
com o panorama regulatorio e as praticas operacionais observadas
no Brasil e em paises europeus. Todo o estudo estd respaldado nos
principios dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
especialmente a ODS 12: Consumo e Produgdo Responsaveis, que
aborda a gestao de residuos.

O objetivo principal é comparar os modelos brasileiro e europeu
de logistica reversa de medicamentos para identificar boas praticas
e subsidiar melhorias na eficiéncia e sustentabilidade do sistema
brasileiro.

Esteartigoestddivididoemcincosegoes. A primeiracontextualiza
o tema. A segunda aborda a resposta juridica brasileira a gestdo de
residuos farmacéuticos, incluindo a PNRS, o Decreto n° 10.388/2020
e o principio da responsabilidade compartilhada. A terceira se¢do
explora as experiéncias europeias, com foco na Diretiva-Quadro
2008/98/CE e iniciativas como Cyclamed (Franca) e SIGRE (Espanha).
A quarta compara sistematicamente os contextos brasileiro e europeu,
analisando responsabilidades, custeio e maturidade das politicas. Por
fim, o artigo apresenta as conclusdes, implicacoes praticas e sugestoes
para politicas publicas e futuras pesquisas.
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2 CONTAMINANTES EMERGENTES E A
GESTAO DE RECURSOS HiDRICOS

A preservacao dos recursos hidricos é vital, mas a crescente
preocupacdo com os contaminantes emergentes impde desafios
significativos. Historicamente, o foco estava em poluentes fisico-
quimicos e micropoluentes biolégicos. Contudo, o avango tecnoldgico
permitiu a identificacdo de micropoluentes quimicos que, mesmo em
concentracbes infimas, sdo prejudiciais a saide humana e animal.
Esses “contaminantes emergentes”, como apontado por Reis Filho,
Santos e Vieira (2007), sdo um grupo de poluentes de crescente
interesse devido ao seu potencial de contaminacao e uso disseminado.
A intensificacdo da investigacdo desses compostos nas ultimas duas
décadas Groselli (2016) revela uma defasagem nos estudos, atribuida a
caréncia de métodos analiticos sensiveis (Guillen, 2022).

Daughton e Ternes (1999) ja destacavam a preocupagdo com
produtos farmacéuticos como contaminantes emergentes, que, apesar
de seu potencial lesivo, sio amplamente utilizados e frequentemente
descartadosem corposhidricos. Acomplexidade desses contaminantes
exige um desafio interdisciplinar, demandando estudos colaborativos
entre areas como quimica, biologia, saude publica e engenharia
ambiental. Essa sinergia é crucial para correlacionar concentracoes
e efeitos, subsidiando a proposicao de contaminantes prioritarios
e guiando futuros processos regulatdrios, inclusive no Brasil
(MONTAGNE; VIDAL; ACAYABA, 2017).

Entre os contaminantes emergentes, os farmacos, especialmente
antibidticos, sdo particularmente preocupantes devido ao seu impacto
no meio ambiente e na saide publica. O descarte inadequado de
medicamentos domiciliares, seja em aterros sanitarios ou sistemas de
esgoto, contamina o solo e adgua. A ineficaciana gestao desses residuos
evidencia uma lacuna no direito ambiental e na interlegalidade,
necessitando de um didlogo aprofundado sobre responsabilidade
ambiental e uma abordagem global entre as nagdes. Neste estudo,
0 exame se concentra na gestdo de residuos sdlidos, comparando
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politicas nacionais e europeias para identificar melhores praticas e
caminhos para o aprimoramento

3 A GESTAO DE RESIDUOS FARMACEUTICOS NO
BRASIL: A POLITICA NACIONAL DE RESIiDUOS
SOLIDOS E SEUS INSTRUMENTOS

A Lei n. 12.305, de 2 de agosto de 2010, que instituiu a Politica
Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), representa um divisor de
aguas na legislagdo ambiental brasileira. Sua promulgacdo adveio
da crescente demanda social por uma regulamentacdo robusta
capaz de proteger o meio ambiente e fomentar a sustentabilidade.
A época de sua publicacio, a PNRS foi amplamente reconhecida por
sua abordagem inovadora, conforme enfatizado por Silva, Chaves e
Ghisolf (2016, p. 220):

[...] a PNRS preencheu uma lacuna na legislacao
ambiental brasileira, dispondo sobre seus principios,
objetivos, instrumentos e diretrizes da gestao
integrada, sobre o gerenciamento de RS, e aplicando-
se as pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico
ou privado, responsaveis, direta ou indiretamente,
pela geragdo de RS e seu gerenciamento (art. 1°, §
1°, da Lei n. 12.305/10 - PNRS).

Entre as multiplas finalidades da PNRS, a legislacao prioriza a
protecdo da saude publica e do meio ambiente, visando a promocéo da
sustentabilidade. Isso se manifesta no estimulo a ndo geracao, reducao,
reutilizacdo, reciclagem e tratamento de residuos so6lidos. A PNRS
impulsiona uma gestdo integrada e compartilhada de residuos sélidos
entre os setores publico, privado e a sociedade civil. Adicionalmente,
busca incentivar a responsabilidade socioambiental de empresas e
consumidores, com o propdsito de minimizar os impactos ambientais
e aprimorar a qualidade de vida da populag¢do (BRASIL, 2010).
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Para a concretizagdo desses objetivos, a PNRS estabeleceu
diretrizes para uma gestdo integrada e a responsabilidade
compartilhada entre todos os agentes sociais envolvidos na cadeia dos
residuos. Isso abrange o poder publico, produtores, importadores,
distribuidores, comerciantes e, notavelmente, os consumidores.
Conforme Stefani e Lunelli (2015), a promulgacdo da PNRS teve
como meta primordial atribuir deveres e encargos relativos a
gestao e ao gerenciamento de residuos sélidos a toda a sociedade
brasileira. A abrangéncia da lei é evidente no artigo 30, que institui
a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos,
delineando as atribuicdes de fabricantes, importadores, distribuidores,
comerciantes, consumidores e dos titulares dos servicos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos (BRASIL, 2010).

A responsabilidade coletiva na gestdo de residuos é reforcada
pelo artigo 9° da Lei, que estabelece uma hierarquia de prioridades
para a gestdo de residuos sélidos: “ndo geragdo, reducdo, reutilizacao,
reciclagem e tratamento dos residuos sé6lidos, bem como disposi¢do
final ambientalmente adequada dos rejeitos” (BRASIL, 2010). No
panorama atual brasileiro, a efetivacdo da “nao geracdo” ou “reducao”
de residuos ainda se configura como um desafio consideravel.
Nesse contexto, a énfase recai sobre a necessidade premente de
conscientizacao social e de investimentos em praticas de reutilizacao,
reciclagem, tratamento e destinagdo ambientalmente adequada dos
residuos, o que demanda uma estrutura organizacional robusta.

Para direcionar os diferentes tipos de residuos a uma destinagao
apropriada, a PNRS prevé instrumentos de gestao eficazes, destacando-
se a logistica reversa (inciso III). A logistica reversa, em particular,
tornou-se compulséria para produtos especificos listados no artigo
33 da Lei, bem como para medicamentos domiciliares em desuso
ou vencidos, conforme o Decreto n. 10.388/2020. Essa medida tem
provocado debates intensos, especialmente devido as suas implicacoes
econdmicas.
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3.1 LOGISTICA REVERSA

A logistica reversa é um dos pilares da gestdo de residuos sélidos
no Brasil. Ela é definida pela PNRS como um conjunto de agoes e
procedimentos que visam a coleta e a restituicdo de residuos sélidos
aos seus produtores ou distribuidores. O propdsito fundamental
é permitir a reutilizacdo desses materiais em seus proprios ciclos
produtivos ou em outros processos, ou, alternativamente, o descarte
ambientalmente adequado.

Essencialmente, a logistica reversa busca reintegrar o residuo
a sua origem produtora ou ao ponto inicial de sua cadeia de
comercializacdo, visando o reaproveitamento do material ou sua
correta destinacgdo final. Tal processo representa a materializagdo da
responsabilidade pds-consumo. Do ponto de vista doutrindrio, Ribeiro
e Pinto (2013, p. 245) elucidam os objetivos da logistica reversa:

[...]planejar, programar de um modo eficiente e
eficaz o retorno ou a recuperacdo dos produtos
inserviveis, a reducdo do consumo de matérias-
primas, a reciclagem, a substituicdo e a reutilizacao
dos materiais primarios e a deposicdo de residuos
ambientalmente correta, reparagdo e reutilizacdo de
produtos ja consumidos em uma relagio de ordem.

A relevincia da logistica reversa, combinada com as
caracteristicas intrinsecas de certos tipos de residuos gerados pela
agricultura, industria e varejo (como eletronicos e componentes
automotivos), levou a PNRS a determinar, em seu artigo 33, a
obrigatoriedade da aplicacdo das diretrizes da logistica reversa por
parte dos fabricantes para uma série de produtos. Os incisos I a VI
do referido artigo explicitam a aplicacdo imediata da logistica reversa
para agrotdxicos, seus residuos e embalagens; pilhas e baterias; pneus;
o6leos lubrificantes, seus residuos e embalagens; lampadas; e produtos
eletroeletronicos.
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Contudo, os paragrafos §1° e §2° do artigo 33 da PNRS concedem
a prerrogativa de que outros produtos sejam incluidos no sistema de
logistica reversa. Esse mecanismo pode ser instituido por meio de
acordos setoriais, regulamentos expedidos pelo poder publico e termos
de compromisso, com o intuito de estabelecer a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos entre os usudrios
(ou produtores). Em consonancia com essa abertura legislativa, o
Decreto n. 10.388/2020 foi publicado, instituindo o sistema de logistica
reversa de medicamentos domiciliares vencidos ou em desuso, de uso
humano, industrializados e manipulados, e de suas embalagens apos
o descarte pelos consumidores (BRASIL, 2020).

3.2 A LOGISTICA REVERSA DE MEDICAMENTOS
DOMICILIARES VENCIDOS OU EM DESUSO

A falta de conhecimento da populagdo sobre o manejo correto
de farmacos evidencia a necessidade do reconhecimento da logistica
reversa como instrumento crucial na gestao de residuos sélidos, com
o objetivo de minimizar impactos ambientais e proteger a saude
humana. Um sistema eficiente pode mitigar problemas causados por
micropoluentes, os chamados contaminantes emergentes.

No Brasil, a automedicagdo e o facil acesso a medicamentos
contribuiram para o acimulo de farmacos em residéncias, formando
as chamadas “farmacinhas caseiras”. Muitos desses produtos
permanecem armazenados até vencerem (Pinto et al., 2014). Grande
parte desses medicamentos € classificada como ‘Grupo B’ pela RDC n.
222/2018 da ANVISA, o que evidencia o risco de descarte inadequado a
saude publica e ao meio ambiente.

A regulamentacdo da logistica reversa de medicamentos
foi estabelecida pelo Decreto n° 10.388/2020, que define as
responsabilidades entre fabricantes, importadores, distribuidores,
comerciantes, consumidores e o poder publico, excluindo
medicamentos veterinarios e residuos de servicos de satude (Brasil,

Sustentabilidade e Contas Publicas: | 207
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



2020; Guimaraes et al., 2022). A operacionalizagdo do sistema ocorre em
duas fases: criacdo de um grupo de acompanhamento de performance
einstalacdo de pontos de coleta, campanhas educativas e integracdo ao
Sinir - Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestao dos Residuos
Solidos.

Farmacias e drogarias, em especial nos municipios com
mais de 100 mil habitantes, devem manter pontos fixos de coleta
proporcionais a populagdo, assegurando a rastreabilidade dos
residuos. Distribuidores, fabricantes e importadores completam o
ciclo logistico até o tratamento final ambientalmente adequado.

Contudo, a eficdcia do sistema depende da informac2o. A baixa
adesdo popular ao descarte correto esta ligada a desinformacdo
(Guimaraes et al., 2022), o que reforca a importancia das acdes de
educacao ambiental previstas no decreto e na Constituicdo (art.
225, §1°, VI). Como destacam Souza et al. (2015), a conscientizacdo
ambiental cresce com a democratizagdo do acesso a informacao.

Apesar dos avancos, persistem desafios como a escassa
capilaridade dos pontos de coleta, infraestrutura limitada, falta
de incentivos e baixa fiscalizagdo. O engajamento da populagdo
também ¢é insuficiente, dificultando a efetividade do principio da
responsabilidade compartilhada (Guimaraes et al., 2022).

Assim, a consolidacdo da logistica reversa de medicamentos
representa um avanco alinhado a PNRS, mas demanda investimentos
continuos em educacdo ambiental, rastreamento, infraestrutura
e monitoramento. Nesse contexto, torna-se pertinente considerar
experiéncias internacionais. A Unido Europeia, por exemplo, adota
abordagem integrada que alia economia circular, saude publica e
protecdo ambiental — tema que serd aprofundado na préxima secao.
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4. REGULAMENTAGAO DA LOGISTICA REVERSA
DE MEDICAMENTOS NA UNIAO EUROPEIA

A gestdo de residuos sdlidos, especialmente os farmacéuticos,
tem sido tratada com crescente atencao pela Unido Europeia (UE), que
adota um modelo normativo orientado pela prevencao da poluicao,
pelo principio da precaugdo e pela economia circular. A experiéncia
europeia é marcada por um arcabouco legal consolidado e por
mecanismos de responsabilidade compartilhada que atribuem aos
diversos agentes - incluindo a industria farmacéutica - funcdes claras
no ciclo de vida dos produtos, inclusive ap6s o consumo.

O marco juridico central da politica de residuos da UE é a
Diretiva 2008/98/CE, conhecida como Diretiva-Quadro dos Residuos.
Essa norma estabelece os fundamentos para uma gestdo integrada e
sustentdvel, determinando, em seu Artigo 4°, a chamada hierarquia
de residuos: prevencdo, preparagdo para reutilizacdo, reciclagem,
outras formas de valorizagdo e, por fim, a eliminacao. Essa ordem
de prioridades orienta as politicas nacionais dos Estados-Membros,
com o objetivo de minimizar os impactos ambientais e desvincular a
geracdo de residuos do crescimento econémico (Lozano, 2016).

No caso dos residuos farmacéuticos, que exigem tratamento
diferenciado devido a sua periculosidade e ao potencial de
contaminacao ambiental, a logistica reversa é compreendida como
uma medida fundamental para garantir a destinagdo ambientalmente
adequada desses materiais. Embora a Diretiva 2008/98/CE, em seu
Artigo 8°, mencione a Responsabilidade Estendida do Produtor (REP)
como uma estratégia recomendada para ampliar a responsabilidade
dos fabricantes ao pds-consumo, a regulamentacio especifica dos
medicamentos se dd de forma complementar.

A Diretiva 2004/27/CE, que altera a Diretiva 2001/83/CE sobre
o cédigo comunitario dos medicamentos para uso humano, traz um
elemento importante ao exigir, em seu Artigo 54, que as embalagens
contenham instrugoes claras sobre como os consumidores devem
proceder quanto ao descarte dos medicamentos. Essa exigéncia
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reforca o papel da informagdo ao consumidor como instrumento de
educacao ambiental. Contudo, a diretiva ndo detalha procedimentos
operacionais ou estabelece um sistema harmonizado para coleta
e tratamento desses residuos no territério europeu, deixando essa
responsabilidade a regulamentacdo nacional dos Estados-Membros.

Apesar da auséncia de uma norma comunitaria especifica
sobre a logistica reversa de medicamentos, a implementacdo pratica
dessa politica é avancada na UE, com destaque para programas
nacionais como o Cyclamed, na Franca, e o SIGRE, na Espanha.
Ambos sao exemplos bem-sucedidos de sistemas de coleta seletiva
de medicamentos vencidos ou em desuso, financiados pela industria
farmacéutica em conformidade com os principios da REP. Esses
modelos apresentam alta capilaridade, infraestrutura especializada e
campanhas educativas eficazes, promovendo o correto descarte por
parte da populacdo e reduzindo os riscos de contaminacao ambiental.

A maturidade do modelo europeu decorre, portanto, da
combinagdo entre diretrizes comunitdrias amplas, legislaces
nacionais detalhadas e mecanismos operacionais consistentes.
Esse contexto revela a importancia de uma governanga ambiental
multiescalar e da articulacdo entre normativas gerais e politicas
publicas locais, elementos fundamentais para o éxito da logistica
reversa de medicamentos e para a protecdo da saide publica e do
meio ambiente.

4.1 0 CASO FRANCES: CYCLAMED

A gestdo de residuos de medicamentos é um desafio global
que exige solucdes eficazes e sustentaveis. Nesse contexto, a Franca
se destaca com um modelo pioneiro e bem-sucedido, centralizado
na atuacao da Cyclamed. Fundada em 1993 pela prépria industria
farmacéutica, a Cyclamed é uma associacdo sem fins lucrativos,
aprovada pelo governo francés, que se antecipou as regulamentacoes
europeias mais abrangentes sobre o tema.
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Segundo Corazza et al (2014), a Cyclamed foi criada para atender
as exigéncias regulamentares do Decreto n ° 92-377 de 01 de abril
de 1992, sobre a gestdo da disposicdo de residuos de embalagens,
que torna compulsdria para toda a industria a eliminagdo de todo
residuo de embalagens que coloca no mercado. Seu principal objetivo
¢é estabelecer e gerenciar a logistica reversa de medicamentos,
garantindo a coleta e areciclagem adequadas dos farmacos descartados
pelos consumidores

O sucesso da Cyclamed reside em sua estrutura como uma eco-
organizacdo, que congrega os diversos elos da cadeia farmacéutica.
Essa colaboracido estratégica reine farmacéuticos comunitarios,
distribuidores atacadistas e laboratérios farmacéuticos, criando
um sistema integrado e eficiente. Os consumidores, por sua vez,
desempenham um papel fundamental ao levarem seus medicamentos
vencidos ou ndo utilizados diretamente as farmadcias, que servem
como pontos de coleta primdarios. Essa abordagem colaborativa
e descentralizada posiciona a Cyclamed como um estudo de caso
relevante para a implementacao de programas de logistica reversa em
outros contextos.

Conforme apontam Santos, Silveira e Spiegel (2014), o sistema
de logistica reversa de medicamentos néo utilizados (MNU) na Franca,
gerido pela Cyclamed, é compulsério para todas as farmdcias. Essa
obrigatoriedade é estabelecida pelo Artigo 32 da Lei n° 2007-248,
garantindo uma ampla rede de coleta em todo o territério francés.
O financiamento do programa é de responsabilidade da industria
farmacéutica, que apoia a Cyclamed desde sua criagdo (Franca, 2007).
Essa contribuicdo financeira é justificada pela busca do cumprimento
da Responsabilidade Social Empresarial das companhias e é calculada
com base no numero de caixas de medicamentos disponibilizadas no
mercado para o consumidor final, com um custo anual estimado em
5,5 milhGes de euros.

Ainda de acordo com os autores, o modelo técnico-tecnoldgico
adotado pela Cyclamed para a eliminacdo dos MNU € a incineragdo
com recuperacdo de energia. Essa abordagem é considerada a mais
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adequada atualmente, pois atende aos rigorosos requisitos ambientais
e de saude publica, dada a natureza dos produtos a serem tratados.
A valorizagdo energética, financiada pelas cotas pagas pela industria
farmacéutica, resulta em beneficios economicos e ambientais
significativos. Além de promover a destinacdo correta dos residuos,
a recuperacgdo de energia reduz os gastos das autoridades locais e,
consequentemente, o dnus para o contribuinte no que se refere ao custo
da energia. Apesar dos multiplos pontos positivos, como a aprovacao
governamental e o financiamento da industria, Santos, Silveira e
Spiegel (2014). Entretanto, observam que o programa Cyclamed
necessita de avaliacdes constantes em sua efetividade, pois, conforme
dados do Teo Pays de la Loire (2024), o programa enfrentou um periodo
de decréscimo na coleta na coleta do ano de 2021 para 2023. Segundo o
Teo Pays de la Loire, a regido francesa dos Paises do Loire coletou cerca
de 141 gramas por habitante de Medicamentos Nao Utilizados (MNUs),
0 que representa uma reducdo de 8% em relagdo a 2022 e de 12% em
comparacao a 2021. (Teo Pays de la Loire, 2024)

4.2 O CASO ESPANHOL: SIGRE- SISTEMA INTEGRADO
DE GESTION Y RECOGIDA DE ENVASES

A Espanha, assim como a Franca, é referéncia naimplementacgao
depoliticaseficazesparaogerenciamentoderesiduosdemedicamentos.
Desde 2002, o pais opera um sistema estruturado de logistica reversa,
coordenado pelo Sistema Integrado de Gestion y Recogida de Envases
(SIGRE), uma entidade sem fins lucrativos financiada diretamente pela
industria farmacéutica, com base na quantidade de medicamentos
comercializados (Corazza et al., 2014). Essa estrutura é fundamentada
no principio da responsabilidade estendida do produtor, que atribui
aos fabricantes a obrigacdo de garantir o correto tratamento dos
residuos gerados ao longo do ciclo de vida de seus produtos.

A operacionalizacao do SIGRE se da por meio da instalagdo de
coletores padronizados em farmdcias, conhecidos como “pontos
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SIGRE”. Nesses locais, a populacdo pode descartar medicamentos
vencidos ou em desuso, bem como suas embalagens. Apos a coleta,
o material é direcionado a unidades especializadas para a triagem e
destinacdo final, que pode incluir processos de destruicdo térmica
ou, em alguns casos, reaproveitamento de componentes reciclaveis
(Corazza et al., 2014). A base legal para esse sistema foi estabelecida
pela Lei 11/1997, que regulamenta a gestdo de embalagens e residuos
no territério espanhol e impoe obrigacdes aos agentes econdmicos
quanto ao controle dos residuos gerados por seus produtos. A
obrigatoriedade legal incentivou a adesdo ampla das farmacias ao
programa, fortalecendo a capilaridade da coleta e a efetividade da
politica publica.

No campo regulatério, a Espanha também adota medidas
preventivas que visam mitigar o impacto ambiental da atividade
farmacéutica. A Agéncia Espanhola de Medicamentos e Produtos
Sanitdrios, por exemplo, exige que os laboratdrios apresentem
relatérios de avaliagdo de risco ambiental para novos registros de
medicamentos, antecipando eventuais efeitos adversos ao meio
ambiente (Oliveira et al., 2019). Além disso, busca-se promover o uso
racional de medicamentos por meio da produgcdo em embalagens
menores ou fracionaveis, reduzindo o volume de medicamentos
descartados de forma inadequada.

Outro aspecto relevante da politica espanhola é o investimento
em agoOes educativas voltadas a conscientizacdo da sociedade
e dos profissionais de saidde. Segundo Oliveira et al. (2019), o
SIGRE desenvolve programas informativos em colaboracdo com
universidades e farmacias, com o objetivo de capacitar prescritores
sobre a legislacdo ambiental vigente e boas praticas relacionadas ao
descarte de medicamentos. Uma dessas iniciativas é a plataforma
digital “Singrelandia” que simula ambientes urbanos interativos para
sensibilizar o publico quanto aos desafios do manejo de residuos
solidos, incluindo os farmacéuticos. A proposta pedagégica visa
fomentar o comportamento responsavel dos cidadaos sob os enfoques
da saude publica e da preservacdo ambiental.
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Como reflexo das praticas estruturadas e do forte engajamento
institucional e social, a reciclagem de medicamentos na Espanha
apresentou um crescimento expressivo em 2024. Segundo dados
divulgados pela NotiBrasil (2025), o SIGRE registrou um aumento
de 43% no volume de medicamentos destinados corretamente. Esse
resultado evidencia a efetividade do modelo espanhol na gestao de
residuos farmacéuticos, demonstrando que a combinagdo entre
legislacdo robusta, infraestrutura acessivel e agdes educativas pode
gerar impactos ambientais positivos e promover maior conscientizagdo
por parte da populacao.

A anadlise dos modelos de logistica reversa de medicamentos
implementados na Franca (Cyclamed) e na Espanha (SIGRE) revela
abordagens estruturadas e eficazes, embora com particularidades
que merecem atengdo critica. Ambos os programas compartilham a
fundamental premissa da responsabilidade estendida do produtor,
transferindo o encargo da gestdo dos residuos para a propria
industria farmacéutica, que arca com os custos e promove a criagiao
de entidades dedicadas, como a Cyclamed e o SIGRE. Essa premissa,
inclusive, é um ponto forte, evidenciando o compromisso do setor
com a sustentabilidade e atendendo a legislacdes que antecedem
regulamentacdes europeias mais amplas, conforme apontado por
Corazza et al. (2014) em ambos os contextos. A obrigatoriedade legal
para as farmadcias participarem da coleta, seja pela Lei n° 2007-248
na Franca (Santos, Silveira e Spiegel, 2014) ou pela Lei 11/1997 na
Espanha (Corazza et al., 2014), também é um fator critico de sucesso,
garantindo a capilaridade dos pontos de coleta e a acessibilidade para
os consumidores.

No entanto, a efetividade e as estratégias complementares dos
sistemas apresentam nuances importantes. Enquanto a Cyclamed
francesa foca prioritariamente na incineracdo com recuperagido de
energia como método de destinacdo final dos medicamentos ndo
utilizados (MNU), uma solugdo considerada ideal para a natureza
desses produtos (Santos, Silveira e Spiegel, 2014), o SIGRE espanhol,
emboratambém utilize a destrui¢do térmica, menciona a possibilidade
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de reaproveitamento de componentes recicldveis, sugerindo uma
abordagem mais diversificada na destinacdo, sempre que possivel
(Corazza et al., 2014). Outro ponto de diferenciacdo reside nas
estratégias educativas e preventivas. A Espanha, segundo Oliveira et
al. (2019), destaca-se por exigir relatérios de analise de risco ambiental
para o registro de medicamentos e por promover a dispensagdo em
embalagens fracionaveis, além de investir em plataformas digitais
interativas como a “Singrelandia” para a conscientizagao publica. Tais
iniciativas visam ndo apenas a coleta p6s-consumo, mas também a
reducdo na fonte e a educagao do consumidor e prescritor, o que pode
ser um diferencial na otimizag¢ado dos volumes de residuos gerados.

Apesar dos notaveis avancgos e da consolidagdo de ambos os
programas, desafios persistentes emergem, especialmente no tocante
a participacao continua da populagdo. O caso francés, por exemplo,
registrou um decréscimo na coleta de MNU’s entre 2021 e 2023, com
uma reducgdo de 12% em relacdo a 2021 na regido dos Paises do Loire
(Teo Pays de la Loire, 2024), indicando a necessidade de avaliagOes
constantes e, possivelmente, de campanhas de engajamento
renovadas, como ja alertavam Santos, Silveira e Spiegel (2014). Em
contraste, o modelo espanhol demonstrou um notdvel aumento de
43% na reciclagem de medicamentos em 2024, conforme a NotiBrasil
(2025), o que sugere a eficacia das suas estratégias combinadas
de legislacdo robusta, infraestrutura acessivel e acles educativas
continuas. A comparacdo entre esses desempenhos sublinha que,
mesmo em sistemas maduros e bem estabelecidos, o monitoramento,
a adaptacao e o reforco das acoes de conscientizagdo sdo cruciais para
garantir a sustentabilidade e o crescimento da logistica reversa de
medicamentos ao longo do tempo.
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5 ANALISE COMPARATIVA E DISCUSSAO: LOGISTICA
REVERSA DE MEDICAMENTOS DOMICILIARES
NO BRASIL E NA FRANCA E ESPANHA.

A crescente preocupacdo com os impactos ambientais e a
saude publica decorrentes do descarte inadequado de medicamentos
tem impulsionado a formulagdo de politicas especificas para a
gestdo desses residuos. Em resposta a esse cendrio, diversos paises
vém estruturando sistemas de logistica reversa com o objetivo de
promover a sustentabilidade, prevenir a poluicdo e proteger a saude
coletiva. Este capitulo realiza uma andlise comparativa entre o modelo
brasileiro de logistica reversa de medicamentos domiciliares e os
sistemas adotados por paises da Unido Europeia, com destaque para
Franca e Espanha. Busca-se identificar convergéncias conceituais,
contrastes operacionais e boas praticas, oferecendo subsidios para o
aprimoramento reciproco.

A gestdo poés-consumo de medicamentos representa um
desafio global, exigindo a colaboragdo de diversos atores da cadeia
farmacéutica. Tanto no Brasil quanto na Unido Europeia, prevalece o
principio da responsabilidade compartilhada, que atribui obrigacoes
a inddustria, distribuidores, varejo, consumidores e ao poder publico
na fase pds-consumo de farmacos (Brasil, 2010; Unido Europeia,
2008). H4 um reconhecimento unanime dos perigos associados ao
descarte inadequado de medicamentos, como a contaminacao hidrica
e os potenciais efeitos ecotoxicoldgicos resultantes da presenca de
principios ativos no ambiente (Kiister, Adler, 2014). Diante disso,
a coleta segregada e o tratamento ambientalmente correto desses
residuos sdo medidas preventivas cruciais.

Embora haja convergéncia conceitual, os modelos brasileiro
e europeu demonstram disparidades significativas em termos de
arcabouco normativo, mecanismos de financiamento, abrangéncia
territorial e grau de maturidade. No Brasil, a regulamentacido da
logistica reversa de medicamentos domiciliares é recente, formalizada
em 2020 pelo Decreto n° 10.388/2020, que operacionaliza a Lei n°
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12.305/2010. Essa legislacao limita-se a residuos domésticos, excluindo
aqueles gerados por servicos de saude e embalagens contaminadas,
e preconiza a instalacdo de pontos de coleta prioritariamente em
municipios com mais de 100 mil habitantes (Brasil, 2020).

Em contraste, a Unido Europeia possui uma estrutura
regulatéria mais abrangente. A Diretiva 2004/27/CE, por exemplo,
exige que as embalagens de medicamentos contenham instrucdes
claras de descarte adequado (Art. 54). Adicionalmente, a Diretiva
2008/98/CE estabelece pilares como a hierarquia dos residuos, o
principio da responsabilidade estendida do produtor (REP) e o
incentivo a reciclagem (Unido Europeia, 2004; 2008). Apesar dessas
diretrizes europeias, a transposicdo para as legislacOes nacionais
dos Estados-membros gera variacdes na sua aplicacdo. Destacam-se
os sistemas da Franca e da Espanha: o Cyclamed, coordenado pela
industria farmacéutica francesa, e o SIGRE, consércio espanhol entre
fabricantes, distribuidores e farmacias.

Quanto ao financiamento, os modelos europeus se baseiam
em estruturas consolidadas e de natureza privada. O Cyclamed é
integralmente custeado pela industria farmacéutica, alinhado ao
principio do poluidor-pagador (Cyclamed, 2022). O SIGRE, por sua vez,
¢ mantido por uma entidade setorial sem fins lucrativos, composta
por laboratérios, distribuidores e varejistas (SIGRE, 2023). No cendrio
brasileiro, a responsabilidade financeira é atribuida a cadeia produtiva
pelo Decreto n° 10.388/2020. Contudo, ainda persistem entraves na
fiscalizacao e na alocacao de recursos, dificultando a abrangéncia em
municipios de menor porte (ABREMA, 2024). A efetiva sustentabilidade
do sistema demanda um maior envolvimento do setor privado e a
implementac¢do de mecanismos de controle mais eficazes.

A estrutura operacional na Franca e na Espanha exibe
alta capilaridade. O Cyclamed integra mais de 21 mil farmdcias,
enquanto o SIGRE abrange cerca de 22 mil pontos de coleta,
ambos complementados por campanhas de conscientizacdo e
monitoramento continuo. No Brasil, o programa LogMed, iniciado em
2021 e supervisionado pelo Grupo de Acompanhamento Permanente
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(GAP) - composto por representantes de fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes —, estipula no minimo um ponto de coleta
para cada 10 mil habitantes. O GAP é encarregado de acompanhar a
implementagao, estruturagdo e operacionalizacao da logistica reversa
de medicamentos domiciliares vencidos ou em desuso, incluindo suas
embalagens descartadas. Apesar desses avangos regulatorios, o Brasil
ainda enfrenta desafios como a insuficiéncia de pontos de coleta em
areas periféricas e rurais, bem como a divulgacao insuficiente dos
pontos de coleta, o que reduz a participagdo da populacao (ABREMA,
2024).

Em termos de maturidade e resultados, os sistemas europeus
sdo notavelmente desenvolvidos. O Cyclamed, operante desde 1993,
e o SIGRE, desde 2001, coletam anualmente milhares de toneladas de
residuos com alta adesdo publica (Cyclamed, 2022; SIGRE, 2023). No
Brasil, o LogMed recuperou 439 toneladas em 2023, um aumento de
68% em relacdo ao ano anterior, totalizando mais de 750 toneladas
destinadas corretamente desde sua criacao, predominantemente por
incineracao, coprocessamento e aterramento em unidades Classe I
(ABREMA, 2024). Embora promissores, esses resultados sdo modestos
considerando a vasta extensdo territorial e o elevado consumo de
medicamentos no pais.

As experiéncias francesa e espanhola fornecem valiosas ligdes.
O Cyclamed destaca-se pela sua cobertura nacional e pela valorizagdo
energética dos residuos incinerados, enquanto o SIGRE é um modelo
em educacdoambiental, com campanhas continuas de conscientizagdo
(SIGRE, 2023). Por outro lado, o Brasil possui uma norma especifica e
detalhada, conferindo maior seguranca juridica a politica publica e
podendo servir de referéncia para nacdes que ainda ndo contam com
regulamentacao especifica.

Contudo, persistem lacunas e oportunidades de aprimoramento.
A baixa adesao da populagdo é um obstaculo comum, frequentemente
associadaacarénciade campanhaseficazesde comunicacdoeeducagio
ambiental. Muitos consumidores ainda descartam medicamentos no
lixo comum ou na rede de esgoto (Morreto et al., 2020). Outro desafio
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¢ a desigualdade na cobertura territorial. A expansdo da logistica
reversa para incluir residuos de estabelecimentos de saude é outra
medida necessaria e o reforco da coleta em regides remotas poderiam
significativamente aumentar a eficdcia do sistema. Além disso, a
implementagdo de praticas como o fracionamento em doses unitarias,
jé parcialmente adotado nos citados paises europeus, poderia reduzir
o desperdicio, inibir a automedicagao e otimizar o descarte adequado,
fortalecendo a sustentabilidade ambiental.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo promoveu uma analise comparativa aprofundada
entre os modelos de logistica reversa de medicamentos domiciliares
adotados no Brasil e na Unido Europeia, com énfase nas experiéncias
da Franca e da Espanha. Verificou-se que, embora todos os
paises analisados compartilhem o principio da responsabilidade
compartilhada na gestdo desses residuos, ha diferencas substanciais
no grau de amadurecimento regulatério e na efetividade operacional
dos sistemas. Iniciativas como o Cyclamed e o SIGRE demonstram alto
nivel de consolidacao, respaldadas por politicas de responsabilidade
estendida do produtor, amplas redes de coleta e forte mobilizagdo
social. No caso brasileiro, o Decreto n° 10.388/2020 representa
um marco normativo relevante, porém sua implementacdo ainda
enfrenta entraves relacionados a cobertura territorial, fiscalizacido e
participacdo cidada.

As implicacdes da pesquisa sdo significativas tanto para a
sustentabilidade ambiental quanto para a saide publica. O descarte
inadequado de medicamentos pode comprometer a qualidade da
agua e do solo, além de favorecer a disseminagdo da resisténcia
antimicrobiana. Portanto, a consolidacdo de sistemas eficazes de
logistica reversa é essencial ndo apenas para a mitigacao desses riscos,
mas também para a promocao de praticas alinhadas a economia
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circular, a redugdo do desperdicio de insumos farmacéuticos e a
conscientizacdodasociedade sobre o consumo e descarte responsaveis.

Com base nas evidéncias levantadas, recomenda-se a ampliagdo
e o fortalecimento de politicas publicas voltadas a educagdo ambiental,
com campanhas direcionadas aos consumidores sobre os perigos do
descarte incorreto. Também se destaca a necessidade de expansao da
infraestrutura de coleta, especialmente em dreas rurais e municipios
de pequeno porte, além da intensificacdo da fiscalizacdo quanto ao
cumprimento das obrigacdes previstas em norma. A integracdo entre
os sistemas de logistica reversa de medicamentos domiciliares e os
residuos gerados por institui¢oes de saide — como hospitais e clinicas
— é uma estratégia promissora para aumentar a capilaridade e a
eficiéncia do modelo brasileiro. Ademais, a adoc¢ao do fracionamento
de medicamentos em doses unitarias, pratica consolidada em diversos
paises europeus, pode representar um importante avanco na reducao
do desperdicio e na simplificacdo do descarte para o consumidor final.
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CAPITULO 8

A EFETIVIDADE DO DIREITO AMBIENTAL REGIONAL:
LICOES DO TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO
EUROPEIA PARA O PACTO AMAZONICO

THE EFFECTIVENESS OF REGIONAL ENVIRONMENTAL LAW:
LESSONS FROM THE COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN
UNION FOR THE AMAZON COOPERATION TREATY

Joyciane Ferreira Cavalcante Marques™?

Resumo:

O presente artigo pretendeu apresentar o Pacto Amazonico,
formalizado no Tratado de Cooperacdo Amazonica - TCA, e na
conseguinte criagdo da Organizacdo do Tratado de Cooperagido
Amazonica - OTCA, delineando em que contexto se deu a sua
assinatura, objetivos e vulnerabilidades, na tentativa de perquirir as
causas para a sua pouca efetividade no aspecto protetivo dos recursos
naturais do bioma amazonico. Apresenta, também, nuances do direito
comunitdrio europeu, como possivel exemplo a ser seguido, a fim de
promover uma maior preservacdo ambiental da regido amazonica.
Utilizou-se a metodologia indutiva e as técnicas de pesquisa
bibliografica e documental.

Palavras-chave: Direito ambiental; Pacto amazonico; Unido
Europeia.

Abstract
The present article aimed to present the Amazon Pact, formalized in
the Amazon Cooperation Treaty (ACT) and the subsequent creation of the

112 Mestranda em Direito pela Universidade Federal do Cearda (UFC). Graduada
em Direito pelo Centro Universitdrio Christus (Unichristus). Pés-graduada (Lato
Sensu) em Direito do Trabalho e Processo do Trabalho pela Unichristus e em Direito
Previdenciario pela UniFECAF. E-mail: joyfcmarques@gmail.com

Sustentabilidade e Contas Publicas: | 227
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



Amagzon Cooperation Treaty Organization (ACTO), outlining the context
in which it was signed, its objectives, and its vulnerabilities, in an attempt
to investigate the causes of its limited effectiveness in protecting the natural
resources of the Amazon biome. It also presents nuances of European
Community law as a possible model to be followed in order to promote
greater environmental preservation in the Amazon region. The study
employed the inductive method and used bibliographical and documentary
research techniques.

Keywords: Environmental Law; Amazon Cooperation Treaty;
European Union.

1INTRODUCAO

O planeta vem apresentando sérios problemas ambientais,
como, por exemplo, o esgotamento de recursos naturais, a extingdo
de espécimes da fauna e da flora, o que implica a redugdo de
biodiversidade, a escassez de 4gua, o aquecimento global e polui¢des
em niveis alarmantes. Esses problemas, além de prejudicarem o meio
ambiente em geral, afetam a qualidade de vida das pessoas. Por essa
razdo, as discussdes em torno da temdtica ambiental vém ocupando,
cada vez mais, posi¢coes de destaque na agenda internacional.

Ante a uma imensa degradacdo ambiental ocasionada
diretamente pelo homem e em decorréncia de escolhas nao-
sustentdveis, poucos sao os biomas naturais que resistiram ao tempo
e aos atentados antrépicos. A Amazonia, muito embora tenha sofrido
muitas devastacoes, que desencadearam, por exemplo, a reducdo de
sua area, destaca-se por ser, ainda, um espaco de grande diversidade
biolégica e por possuir grande variedade de riquezas naturais e a
degradacdo ambiental renitente e a pressdo internacional por politicas
de preservagdo ensejaram o debate sobre mecanismos regionais de
governanca que conciliem o desenvolvimento econdémico com a
protecdo ambiental.
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Assim surgiu o Tratado de Cooperacdo Amazonica (TCA),
assinado em 1978 por oito paises amazonicos, com o propdsito
de promover a integracdo e o desenvolvimento sustentavel da
regido amazonica e, mais tarde, em 2002, a Organizacao do Tratado
de Cooperacdo Amazonica (OTCA), no intuito de conferir forca
institucional ao também chamado Pacto Amazoénico que, conforme ja
mencionado, trata-se de um acordo multilateral firmado entre paises
amazonicos coma finalidade precipua de desenvolver aregidao de forma
sustentavel e outros fins, como o compartilhamento de tecnologia. No
entanto, sem uma politica de responsabilidades, nao tem se verificado
efetivo sucesso na preservagdo ambiental local, o que urge adotar
medidas mais contundentes, como o exemplo do direito comunitario
europeu, que vem alcancando significativo sucesso no que se refere ao
cumprimento de seus tratados pelos seus signatarios.

Nesse contexto, o objetivo desse trabalho é, longe de esgotar a
matéria, fazer uma digressao do histérico, fundamentos e estrutura do
Pacto Amazodnico, discutir fragilidades e refletir sobre possiveis razdes
de sua limitada efetividade, a luz da experiéncia da Unido Europeia de
integracdo regional, a fim de refletir sobre possiveis caminhos para
fortalecer a cooperacdo panamazonica e assegurar a preservacao e
o desenvolvimento sustentavel local, oportunamente considerando
a urgéncia da luta contra a mudanga climatica, e como poderia ser
o pacto um instrumento nesse embate, com a justificativa da real e
premente necessidade de preservacdo da floresta amazonica, por sua
imensa importancia, ndo s6 para os paises em que esta localizada,
mas para todo o globo. Utilizou-se a metodologia indutiva e as técnicas
de pesquisa bibliografica e documental.

2 0 TRATADO DE COOPERACAO AMAZONICA
- TCA: UM BREVE HISTORICO

A Amazonia é umaregidodonorteda Américado Sul e é composta
pela Floresta Amazonica e pela Bacia Hidrografica Amazonica.
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A Floresta Amazodnica é a maior floresta tropical do planeta, com
extensdo superior a de duas outras grandes florestas tropicais: a da
Indochina e a do Congo. A Bacia Hidrografica Amazonica envolve todo
o conjunto de recursos hidricos que convergem para o rio Amazonas
e é a maior bacia hidrografica de todo o planeta. Juntamente com a
Floresta, a Bacia Amazonica forma o bioma da Amazénia, que ocupa
territérios do Brasil, Bolivia, Peru, Equador, Colombia, Venezuela,
Guiana, Suriname e Guiana Francesa.

Devido a sua grandiosidade e a sua importancia ambiental e
economica, foi considerada pela Organizacao das Nacdes Unidas para
a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (em inglés United F.C Educational,
Scientific and Cultural Organization) - UNESCO, em 2000, Patriménio da
Humanidade, programa de classificacdo que visa catalogar e preservar
locais de excepcional importancia cultural ou natural.

A AmazoOnia tem um imenso estoque de biodiversidades, com
variadas espécies de vegetais e animais e uma reserva gigantesca de
minérios, além de conter grande reserva de agua doce nao congelada.
No entanto, os indices de devastagdo local sdo altos e tal situacdo
requer medidas mais eficazes de preservacao ambiental.

O Tratado de Cooperacdo Amazodnica - TCA foi assinado em 3
de julho de 1978, em Brasilia, pelos oito paises amazonicos: Bolivia,
Brasil, Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela. E um
instrumento juridico de natureza técnica que visa a plena integracao
da regido amazonica, primando pela promocao da pesquisa cientifica
e tecnoldgica e pela utilizacdo racional dos recursos naturais, com o
objetivo maior de promover a¢gdes conjuntas para o desenvolvimento
harmoénico do bioma amazbénico e partiu de uma estratégia para
deslocar a regido da dependéncia norte-americana. Em vigor desde
1980, o TCA pode ser visto como um marco do esforgo de cooperacao
e do aprimoramento das relacdes entre os paises membros.

A Amazonia, regido de fundamental importancia econdmica
e geopolitica foi motivo de atencdo dos militares brasileiros apds
o golpe de 1964. Isso por conta da sua localizagdo estratégica, que
permite o acesso a varios paises. Havia também a época o temor por

230 | Sustentabilidade e Contas Publicas:
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



uma possivel internacionalizacdo da Amazonia, devido as pressoes
internacionais!*®>. Somando-se a necessidade de desenvolver a regido
a ameaca da internacionalizacdo, o governo brasileiro deu inicio a
ocupagao do territério amazonico, no final da década de 1960 e comego
da década de 1970 (Yahn Filho, 2005).

No entanto, aos olhos dos paises andinos, o Brasil carregava uma
imagem de ser um pais que queria realizar um sonho de expansao sub-
imperialista na América do Sul, o que gerava receio nos demais paises
sul-americanos de terem suas soberanias de alguma forma limitadas.
Para eles, o Pacto Amazonico parecia uma estratégia brasileira de
oposicdo ao Grupo Andino. Esse receio pode ser verificado no excerto
a seguir:

113 A cobiga sobre a Amazbnia remonta a épocas passadas, como, por exemplo,
em 1850, quando o Comandante Matthew Maury, Chefe do Observatério Naval de
Washington, EUA, defendeu a “livre navegacdo internacional no Rio Amazonas”, e em
1902, quando o Chanceler alemao Oswald de Richtéfen propds ao Bardo do Rio Branco
que “seria conveniente que o Brasil nio privasse o mundo das riquezas naturais da
Amaz0nia”. Mais tarde, em 1983, a entdo Primeira-Ministra inglesa Margareth Tatcher
assim se pronunciou: “se paises subdesenvolvidos néo conseguem pagar suas dividas
externas, que vendam suas riquezas, seus territérios e suas fabricas”. Em 1989, o
Presidente da Franca, Francois Mitterand declarou que “o Brasil precisa aceitar uma
soberania relativa sobre a Amazdnia”, enquanto o Vice-Presidente dos Estados Unidos,
Al Gore dizia que “ao contrario do que os brasileiros pensam, a Amazdnia néo é deles,
mas de todos nés”. Ja em 1992, foi a vez do Primeiro-Ministro inglés, John Major, de
pronunciar que "as nac¢bes desenvolvidas devem estender o dominio da lei ao que é
comum de todos no mundo. As campanhas ecologistas internacionais sobre a Regido
Amazonica estdo deixando a fase propagandista para dar inicio a uma fase operativa,
que pode, definitivamente, ensejar intervencdes militares diretas sobre a regifo”.
Pouco tempo depois, em 1994, Henry Kissinger, entdo Secretario de Estado americano,
deu a seguinte declaracdo: “os paises industrializados ndo poderao viver da maneira
como existiram até hoje se nfo tiverem a sua disposi¢io os recursos naturais ndo
renovaveis do Planeta. Terdo que montar um sistema de pressoes e constrangimentos
garantidores da consecucdo de seus intentos”. Em 1998, o General Patrick Hugles,
Chefe da Agéncia de Inteligéncia de Defesa Americana proferiu que “caso o Brasil
resolva fazer um uso da Amazoénia que ponha em risco o meio ambiente nos Estados
Unidos, temos de estar prontos para interromper esse processo imediatamente”. Ja
mais recente, o atual Diretor-Geral da Organizacdo Mundial de Comércio (OMC), o
francés Pascal Lamy afirmou que “a Floresta Amazodnica e as demais florestas tropicais
do Planeta deveriam ser consideradas bens publicos mundiais e submetidas a uma
gestdo coletiva pela comunidade internacional” (Barros, 2008).

Sustentabilidade e Contas Publicas: | 231
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



[...] a missdo do Ministério das Relagcoes Exteriores
brasileiro torna-se muito mais dificil, a medida que
subsistem ainda no continente os velhos temores de
nossos vizinhos com relacdo as eventuais ambicées
imperialistas do Brasil, fantasma sempre presente as
mesas de negociagdes, e que por tantas vezes dificultou
entendimentos importantes para a cooperacgio e o
desenvolvimento do continente. (Yahn Filho, 2005).

Com os acontecimentos da década de 1970 - Guerra do Vietn3,
Crise do Petrdleo, recessdo econdmica global - o mundo sentiu a
necessidade de uma base cooperativa entre as nacdes. E nesse contexto
que o Brasil comeca a procurar estabelecer relacdes cooperativas
com os demais paises sul-americanos. Isso fez com que esses fossem
deixando de lado a desconfianca que tinham, quanto as intencdes
expansionistas brasileiras (Yahn Filho, 2005).

Os paises amazoOnicos sempre mantiveram o interesse de
salvaguardar seu patrimo6nio, porém, faltavam-lhes condicoes
que fossem satisfatérias a obtencao do sucesso desse proposito.
Dessa forma, tornou-se de grande dificuldade a consecugdo de uma
estratégia que fosse adequada a seguranca e ao desenvolvimento desse
patriménio (Domingues, 2006).

Com a necessidade de que voltassem para si préprios, o caminho
escolhido foi a elaboracao de um tratado multinacional, que tivesse
condigOes de desenvolver a Amazodnia nos mais variados ambitos. No
entanto, no momento da assinatura do TCA, os paises amazdnicos
pretendiam garantir, sobretudo, o direito de se desenvolver
economicamente utilizando os recursos da regido amazodnica. O
aspecto ambiental assumia, assim, apenas um valor simbdlico
(Domingues, 2006).

Com as mudangas ocorridas no cenario internacional nas
décadasde oitenta e noventa e com a emergéncia datematicaambiental
na agenda politica global, todavia, a Amazonia volta a protagonizar os
embates internacionais.

232 Sustentabilidade e Contas Publicas:
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



Dentre os principais fatos que favoreceram um
ambiente propicio ao didlogo e a diplomacia
amazodnica, mencionam-se: os litigios territoriais
pendentes entre varios paises negociadores; a crise
energética mundial - que colocou o petrdleo, o gas
e o carvao sul-americanos na pauta de prioridades
brasileiras; o movimento ambientalista em ascensao
e a realizacdo de conferéncias de 4mbito global, a
exemplo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
0 Meio Ambiente Humano (Estocolmo, 1972) e a
Conferéncia das Na¢des Unidas sobre a Agua (Mar del
Plata, 1977); a busca de apoio mutuo para a condugio
dos projetos nacionais de exploracdo econémica da
Amazoénia (Nunes, 2016).

Em suma, o TCA se explica pela vontade comum de oito dos nove
paises da regido amazonica, interessados em reafirmar sua soberania
contra as cobicas exteriores. E também a consumacio do interesse
desses paises em desenvolver economicamente suas respectivas
porcdes do territdrio amazonico.

3 OBJETIVOS DO TCA E A OTCA

O Tratado de Cooperacdo Amazodnica tem como seus
objetivos fundamentais a cooperacao internacional e a afirmagdo da
responsabilidade soberana dos paises da regido, por meio dos quais
busca atingir o desenvolvimento da regido amazonica aliado a sua
preservacao ambiental, configurando o desenvolvimento sustentavel
e a defesa de seus patrimonios naturais.

Por se tratar de um conjunto de principios, normas e regras,
aspirando tanto a procedimentos quanto a tomadas de decisdo, aqueles
quais as expectativas dos seus atores convergem, o TCA foi concebido
como regime internacional, que se destinou a:
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a) reforcar a autonomia de cada uma das partes
signatarias em relacdo ao desenvolvimento de seus
respectivos territérios amazdnicos; b) promover
a utilizacdo racional dos recursos naturais desses
territérios, de modo a preservar o equilibrio entre as
necessidades do desenvolvimento e a conservagao do
meio ambiente; c) favorecer a troca de informacées
entre as partes signatdrias no que tange as iniciativas
nacionais de desenvolvimento dos referidos territdrios
(Yahn Filho, 2005).

EstdofirmadosnoTratado os principiosbasicos paraacooperagao
regional, com a ideia de que para se alcancar o desenvolvimento
integral dos territérios amazonicos se faz necessario o equilibrio entre
o desenvolvimento econdmico e a protecao ambiental e que tanto
um como o outro sdo responsabilidades de cada Estado amazonico.
Diante dessa dificuldade, o TCA busca nortear matrizes coerentes para
o desenvolvimento da cooperagdo regional.

Segundo observou o embaixador Rubens Ricupero,
o TCA seria regido por cinco principios gerais: a)
a competéncia exclusiva dos paises da regido no
desenvolvimento e protecdo da Amazonia (o Tratado
ndo é aberto a adesGes); b) a soberania nacional
na utilizagdo e preservacdo dos recursos naturais;
¢) a cooperacdo regional como meio de facilitar
a realizacdo dos dois objetivos anteriores; d) o
equilibrio e a harmonia entre a protegdo ecoldgica e o
desenvolvimento econémico; €) a absoluta igualdade
entre as partes. Dessa forma o TCA parece driblar
o embate entre soberania e determinacdo supra-
estatal, ndo encarando diretamente o problema, mas
sugerindo uma saida tangencial (Tilio Neto, 2010).

Porém, o Tratado de Cooperagdo Amazonica, concebido como
um regime internacional, apontou apenas diretrizes gerais, sem

234 | Sustentabilidade e Contas Publicas:
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



especificar os deveres de cada Estado signatdrio e as acOes concretas
para atingir sua finalidade. Nao implicou uma verdadeira cooperacao,
como entendida pelo Direito Internacional. Contudo, em 2002
decidiu-se criar a Organizagdo do Tratado de Cooperacao Amazonica -
OTCA, sendo esse o primeiro organismo internacional da regido, cujo
comprometimento € a unido para o desenvolvimento regional.

A Organizagdo do Tratado de Cooperacdo Amazodnica surgiu em
decorréncia do TCA e manteve os mesmos principios basilares e os
mesmos paises membros desse. Foi planejada em 1995 para fortalecer
e implementar os objetivos do Tratado. Embora tenha sido aprovada
somente trés anos depois em Caracas, capital da Venezuela, em 14 de
dezembro de 1998, foi em 2002 que a sua Secretaria Permanente foi
estabelecida, em Brasilia.

Por ndo possuir capacidade institucional nem base legal, ja
que o texto do TCA ndo contém nenhum dispositivo para solucionar
controvérsias, a OTCA procura através da cooperagdo desenvolver
projetos para resolver os conflitos e os problemas comuns que os
paises amazodnicos enfrentam, primando sempre pela temdtica
ambiental, que estd presente nos projetos da Organizagdo desde sua
criagdo (Sant’Anna, 2009).

Com a Organizacao iniciou-se a fase chamada de “consciéncia
pan-amazonica”, pois, com a elevacdo do Pacto (TCA) a categoria de
organismo internacional (OTCA), buscou-se implementar medidas
que intensifiquem as integragoes regionais. Porém, nada contribuiu,
efetivamente, para a promocdo do desenvolvimento sustentavel da
Amazdnia, decepcionando a esperanca que havia no multilateralismo.

Provadisso é quejanos anosrecentesainda se falaem concretizar
os objetivos delineados a época do Tratado, culminando, inclusive, na
Declaracao de Belém, em 2023:

Apds anos de estagnacio no nivel politico em
funcio de divergéncias entre os paises-membros, a
Declaragdo de Belém busca revitalizar a OTCA como
espaco privilegiado para a articulacdo de respostas
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conjuntas aos desafios sociais, econdmicos e
ambientais que afetam a regido. O documento contém
113 compromissos concretos para evitar o ponto de
ndo retorno da Amazoénia — que ocorre quando um
ecossistema sofre mudancas tao profundas que perde
a capacidade de se recuperar e retornar ao seu estado
original —, e inclui iniciativas de cooperagdo policial,
judicial e de inteligéncia, voltadas ao combate de
atividades ilicitas que vém causando destruigdo
ambiental e altos niveis de violéncia. N&o a toa mais
de 20% dos assassinatos de defensores ambientais
registrados no mundo em 2022 ocorreram na
Amazonia (Diplomatique, 2024).

Infelizmente, o papel da Organizacdo como principal
interlocutora entre os paises amazodnicos ndo tem logrado muito éxito.
Ainda que o TCA seja um tratado guarda-chuva, ou seja, dependente
de acles futuras, o Pacto s6 é lembrado quando se retoma algum
discurso de internacionalizacdo da Amazonia. “As ag0es concretas sao
poucas e de resultado questionavel. Uma vez que as discussoes sobre
internacionalizacdo diminuem, a OTCA é colocada novamente no
refrigerador” (Nunes, 2016).

O mecanismo de cooperagdo que deveria ser a OTCA reflete
no imobilismo estrutural do seu multilateralismo. Falta, entdo, a
construcao de um ambiente de confianca mutua e de cooperacdo na
Amazodnia. Caso ndo receba forca politica e tratamento adequado por
parte de seus membros, a Organizacdo do Tratado de Cooperagdo
Amazodnica continuara mostrando inaptiddo para ser o instrumento
estratégico a servico do desenvolvimento e da preservacido da
regido, que é a razdo de sua existéncia. Por fim, discutir a OTCA
significa repensar o carater do seu multilateralismo e priorizar o
desenvolvimento integral dos Estados amazonicos.
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4 (IN) EFETIVIDADE DO PACTO AMAZONICO
E 0 EXEMPLO DA UNIAO EUROPEIA

Depois do acontecimento de varias catdstrofes naturais, a
questdo ambiental passou a ser a ordem do dia. O meio ambiente
tornou-se essencial nas discussoes internacionais e nas preocupacoes
dos Estados, que, até entdo, se concentravam na obtengéo de lucros e
poderes bélicos. O principio da cooperacdo representa a nova ordem
internacional ambiental solidarista e a necessidade de integracdo entre
0s povos para a preservacao da natureza se sobrepoe ao indiferentismo
social.

Conforme ja dito, o Pacto Amazobnico, consubstanciado na
Organizacao do Tratado de Cooperacdo Amazodnica, cuja base legal
é o préprio Tratado de Cooperacdo Amazodnica, além de ndo conter
dispositivo para solucdo de controvérsias, ndo possui nenhum sistema
de responsabilizacdo em caso de faltas cometidas pelos signatarios,
tampouco a previsao de penalidades e a atribuicao da competéncia
sancionatéria a um ente ou comissio, como ocorreu no caso Fundi¢do
Trail.

Em breve apresentacdo, o caso que ficou conhecido como
Fundigdo Trail (Trail Smelter Case), entre os anos 20 e 40 do século
passado, foi o litigio que envolveu americanos e canadenses, em que
uma fundicdo de zinco e chumbo situada no Canada expeliu grandes
quantidades dos elementos na atmosfera, atravessando a fronteira
com os EUA e causando sérios prejuizos para a populagdo local,
inclusive ocasionando chuva acida, fato marcante que ilustra a nogéo
de poluicgdo transfronteirica. Inaugurava-se, assim, o desenvolvimento
do Direito Ambiental Internacional.

A conclusio do caso se deu no reconhecimento da
responsabilidade da empresa canadense e na recomendacdo de
medidas reparadoras, além da estipulagdo de multas a fim de
compensar pelos danos causados.

Quanto ao Pacto Amazonico, ao analisar sua base legal, composta
pelo Tratado, protocolos de emendas, atas, declaragoes e resolucdes
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oriundas das reunides entre os ministros dos seus paises membros,
em que pese representar um importante espaco institucional
de coordenagdo regional, ainda depende majoritariamente do
regramento interno de cada Estado participante e de sua disposi¢do a
cooperar para que sejam alcancados os objetivos tragados, o que traz a
reflexdo o conceito de soft law.

O soft law, também referido como droit doux, direito mole, ou
mesmo quase-direito, consiste em regras sem carater vinculante,
que ndo criam propriamente obrigacdes mas orientacdes, boas-
praticas, muitas vezes dotadas de linguagem vaga e aberta, que, por
apresentarem carater genérico, funcionam como principios, muito
presentes no Direito Internacional.

As normas de soft law, que nos dizeres de Bucci (2006) operariam
como inducao a acgdo pré-definida,

[...] se constituem em: um sistema de compromissos ou
obrigacdes internacionais que nao sao considerados
pelos interessados como vinculantes no sentido de
que podem ser aplicados da mesma forma que aqueles
impostos pelo direito internacional propriamente
dito, mas que, ainda sdo considerados algo mais do
que meros gestos politicos, de modo que existe uma
expectativa de cumprimento mesmo que nao haja
obrigacdo legal (Guerra, 2023).

Assim, normas de soft law serviriam de apoio interpretativo,
de fornecimento de parametros técnicos, ja que desprovidas
de mecanismos de punicao, ainda que imprimissem perante a
comunidade internacional a estampa do compromisso naqueles que
as observam.

No contexto do Pacto Amazodnico, verifica-se, portanto, que, além
da auséncia de previsdo de um sistema especifico de responsabilidade
civil ou penal, que faz com que o sucesso daquele dependa da boa-
fé e do compromisso dos seus membros, alguns desafios precisam
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ser enfrentados para que a Organizacdo do Tratado de Cooperagido
Amazoénica seja efetivamente um instrumento estratégico a servigo
do desenvolvimento e da preservagdo da regido, como a necessidade
de compatibilizagdo legislativa entre os paises signatarios, em que se
criariam normas comuns de responsabilizacdo ambiental, bem como
a integracdo com mecanismos internacionais, como eleger uma Corte
Internacional de Justica, ou aderir a arbitragens internacionais, a
fim de conduzir embates surgidos pelo descumprimento dos termos
definidos.

A exemplo disso, o direito comunitdrio europeu concretizou um
forte esquema de integracdo regional, a fim de conformar um sistema
comum mediante a convergéncia de interesses e valores. A Europa
no pds-guerra precisava enfrentar a sua reconstrucéo e alcangar um
estado de paz que “somente uma reorganizacao politica e econdmica,
norteada por um principio integracionista, possibilitaria” (Diz, 2017).

Em linhas gerais, o processo de integracdo europeu se deu,
dentre outras medidas, com a assinatura de tratados internacionais,
em que se definia e criava um sistema juridico e institucional préprio
da nova Comunidade Europeia, extrinseco aos ordenamentos patrios,
conferindo-lhe uma supranacionalidade normativa, bem como
elegendo os principios da primazia, da aplicabilidade imediata e do
efeito direto como uns dos principais orientadores (Diz, 2022).

Pelo principio da primazia entende-se prevalecer o direito da
Comunidade, instrumentalizado em tratados internacionais, em caso
de conflito com o direito interno de um Estado membro, garantindo
ndo sé a eficacia daqueles acordos como a uniformidade perante os
membros e até a seguranca juridica.

Oprincipiodaaplicabilidadeimediataimplicaaprescindibilidade
de um processo formal para a internalizacao das normas do sistema
comunitério nos Estados membros, ou seja, sdo vinculantes, aplicam-
se diretamente ainda que ndo exista lei interna especifica.

J4& o principio do efeito direto confere protagonismo aos
individuos e as institui¢cbes internas que poderdo invocar as normas
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comunitarias na defesa de seus interesses, inclusive contra o préprio
Estado infrator, garantindo real eficacia e aplicabilidade daquelas.

Assim, verifica-se no exemplo europeu um sistema forte de
controle, adequagdo e conformidade e responsabilizacao que acaba
conferindo efeito vinculante aos acordos e uma forga cogente sobre
os estados membros que ficam impelidos a observar seus termos,
elementos esses que faltam ao Pacto Amazonico e que impedem ou
dificultam seu real e efetivo sucesso.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A percepcaodaAmazoniacomoumimenso ericobiomae que por
isso merece ser preservado, além da urgente necessidade, influenciara
positivamente na sobrevivéncia e manutencao do planeta, visto que
ela é uma fonte natural remanescente, que carrega sobre si grande
missdo de contrabalancear os efeitos negativos, além de outros, sobre
o clima e sobre a biodiversidade, resultantes de atividades antrépicas
que levaram ao exterminio a maioria das riquezas naturais do mundo.

Nao obstante o Pacto Amazoénico representar um importante
marco na construcao de um multilateralismo regional entre os paises
amazoOnicos, ndo se alcangou patamar significativo na protecdo e
preservacao ambiental e no desenvolvimento sustentavel local.
Recapitular o contexto da assinatura do Tratado de Cooperagdo
Amazodnica e o seu desenrolar até a criacao da Organizacao o Tratado
de Cooperagdo Amazonica demonstra que ainda carece de acdes
concretas e efetivas para salvaguardar os recursos e bens naturais,
apesar de todo o arcabouco politico existente.

Pode-se atribuir esse insucesso, por exemplo, a falta de previsao
de um sistema de responsabilizacdo e sancao pelo Pacto Amazonico,
que fica totalmente dependente da boa-fé e vontade politica dos seus
membros, reflexo de um sistema de soft law que compromete inclusive
a poténcia da OTCA enquanto agente extra-estatal, principalmente
quando se analisa questdes relacionadas a valores como a soberania.
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De maneira oposta, o exemplo da Unido Europeia mostra que a
consolidacao de um direito comunitario construido sobre principios
estruturantes e munido de instituicbes com forca normativa e
sancionadora é imprescindivel para assegurar o cumprimento de
obrigacodes e a eficdcia de tratados assinados pelos Estados-membros,
no seu aspecto interno, para, assim, repercutir no seu aspecto externo,
ou seja, assumir relevancia perante Estados ndo-membros. Em outras
palavras, para ser realmente eficaz, uma integracao regional precisa
garantir mecanismos para além da mera cooperagio voluntaria, como
instrumentos juridicos e politicos de uniformizagdo legislativa, de
controle e responsabilizacdo concreta.

Dessarte, empreender esforcos a fim de garantir uma maior
preservacao e protecdo da Amazdnia deve-se considerar uma
transformagdo no Pacto Amazobnico, constituido no TCA e na
OTCA, no sentido de torna-lo mais eficaz e efetivo, dotando-o de
maior governanca e capacidade institucional. Instituir um sistema
de responsabilizacdo, com a adequagdo das normas nacionais e a
cobranca e o controle continuos de um maior compromisso politico
dos membros com a protecio e desenvolvimento sustentdvel da regido
amazobnica sdo medidas interessantes a se considerar, bem como o
exemplo de experiéncias exitosas como a europeia, pois somente por
meio de uma integracao real se faz possivel transformar a retdrica da
cooperacdo em agoes concretas voltadas a prote¢do do maior bioma
tropical do planeta — patrimonio vital ndo apenas da regido, mas de
toda a humanidade.
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CAPITULO 9

A IMPLEMENTACAO DA POLITICA AMBIENTAL NO
BRASIL E O PAPEL ESTRATEGICO DOS MUNICIPIOS
E DOS MECANISMOS DE CONTROLE

THE IMPLEMENTATION OF ENVIRONMENTAL
POLICY IN BRAZIL AND THE STRATEGIC ROLE OF
MUNICIPALITIES AND CONTROL MECHANISMS

Alice Castelani de Oliveira'**

Jodo Alves de Souza Junior'’®

Resumo:

Neste artigo, analisamos a trajetéria da protecdo ambiental
no Brasil, marcada pela transicio de modelos predatdrios de
exploracdo dos recursos naturais para a constru¢do de um arcabougo
juridico voltado a defesa do meio ambiente como bem de interesse
coletivo. Com base na periodizacdo proposta por Benjamin (2014),
evidenciamos a evolu¢ao de um cenario de desmatamento desregrado
e regulacdo fragmentdria para uma abordagem holistica, inaugurada
com a Politica Nacional do Meio Ambiente (1981) e consolidada pela
Constituicdo Federal de 1988, que instituiu direitos, responsabilidades
e mecanismos de responsabilizacdo ambiental. Argumentamos,
entretanto, que esse avanco normativo tem convivido com ciclos
de flexibilizacdo e retrocesso, sobretudo a partir dos anos 2000,
produzindo impactos significativos sobre a efetividade das politicas.
Nesse contexto, examinamos o processo de municipalizacdo da
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gestdo ambiental como estratégia central para a implementagédo de
politicas publicas e para a aproximagdo entre Estado e territério.
Contudo, sustentamos que o protagonismo municipal depende de
capacidades institucionais robustas, frequentemente ausentes, o
que compromete a governanca ambiental. Diante desse quadro,
destacamos a centralidade dos mecanismos de controle interno
e externo, especialmente dos tribunais de contas, na inducdo de
boas praticas, no fortalecimento institucional e na promoc¢ao de
transparéncia. Concluimos que a efetividade da politica ambiental
brasileira requer a articulacdo entre um marco regulatdrio estavel,
uma gestdo municipal qualificada e sistemas de controle proativos,
capazes de superar fragilidades institucionais e sustentar um modelo
de governanca comprometido com a sustentabilidade.

Palavras-chave: Brasil; Governanga Ambiental;Municipalizacao;
Controle Interno e Externo; Sustentabilidade.

Abstract

This article analyzes the trajectory of environmental protection in
Brazil, marked by the transition from predatory models of natural resource
exploitation to the construction of a legal framework aimed at safeguarding
the environment as a collective good. Drawing on the periodization
proposed by Benjamin (2014), it highlights the evolution from a scenario
of rampant deforestation and fragmented regulation to a holistic approach
inaugurated by the National Environmental Policy (1981) and consolidated
by the 1988 Federal Constitution, which established environmental rights,
responsibilities, and accountability mechanisms. However, the article argues
that this normative advancement has coexisted with cycles of flexibilization
and rollback, especially since the 2000s, generating significant impacts
on policy effectiveness. Within this context, it examines the process of
municipalization of environmental management as a central strategy for
the implementation of public policies and for bringing the state closer to
local territories. Nevertheless, it contends that municipal protagonism
depends on robust institutional capacities, often lacking, which undermines
environmental governance. Given this scenario, the article underscores the
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centrality of internal and external oversight mechanisms, particularly
those exercised by audit courts, in fostering best practices, strengthening
institutional capacities, and promoting transparency. It concludes that the
effectiveness of Brazilian environmental policy requires the articulation
between a stable regulatory framework, qualified municipal management,
and proactive oversight systems capable of overcoming institutional
weaknesses and sustaining a governance model committed to sustainability.

Keywords: Brazil; Environmental Governance; Municipalization;
Internal and External Control; Sustainability.

1INTRODUCAO

A protecdo ambiental no Brasil consolidou-se como um dos
temas centrais da agenda publica contemporidnea, marcada por
disputas politicas, transformacdes institucionais e pela necessidade de
conciliar desenvolvimento economico e preservacao dos ecossistemas.
A trajetdria histérica do pais evidencia um movimento gradual de
superacao de modelos predatdrios de uso do territério, acompanhado
pela construcdo de um arcabougo juridico complexo e orientado a
defesa do meio ambiente como bem de interesse coletivo (Benjamin,
2014; Martinho, 2010; Engelmann; Hohendorff; Matos, 2023). Contudo,
apesar dos avancos normativos e institucionais, o cendrio atual ainda
é atravessado por contradicdes, retrocessos e desafios estruturais que
comprometem a efetividade da politica ambiental, especialmente no
ambito local (Barbosa, 2022).

Diante desse contexto, neste artigo, analisamos a trajetoria e os
impasses do arcabougo juridico-ambiental brasileiro, percorrendo
desde a légica predatéria colonial até a construgdo de um sistema
normativo integrado, consolidado com a Constituicao Federal de
1988. A discussdo recupera a periodizacao proposta por Antdnio
Benjamin (2014), marcada pelas fases do desmatamento desregrado,
da normatizacdo fragmentdria e da abordagem holistica, realcando
marcos legais fundamentais como a Politica Nacional do Meio
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Ambiente (Lei n® 6.938/1981) e o proéprio texto constitucional, que
instituiram instrumentos de protegdo e responsabilizacdo ambiental.
Evidenciamos, entretanto, que esses avancos convivem com uma
tendéncia recente de flexibilizacdo e retrocesso, exemplificada pelo
Novo Cédigo Florestal (2012) e pelo enfraquecimento institucional
verificado entre os anos de 2019 e 2022. Além dessa evolucdao normativa,
o estudo dedica-se a esfera de implementagio, examinando o processo
de municipalizacdo da gestao ambiental como etapa decisiva para
a efetividade das politicas. Nessa seara, frisamos a centralidade
dos mecanismos de controle interno e externo para assegurar a
continuidade e a sustentabilidade das acoes locais, explorando a dupla
funcdo, fiscalizadora e pedagdgica, desses mecanismos de controle,
tomando como referéncia empirica ilustrativa a atuacdo do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG).

Ressaltamos que a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu as
bases paraum modelo de gestdo ambiental descentralizado, atribuindo
aos municipios responsabilidades decisivas na implementagdo
de politicas publicas, fiscalizagdo, planejamento e promocdo de
mecanismos participativos. Nesse cenario, amunicipalizagdo da gestao
ambiental brasileira representa ndo apenas um avanc¢o administrativo,
mas uma estratégia de inser¢do da dimensao ecolégica no cotidiano
dos territérios, tornando o ente local protagonista na governanca
ambiental e na promogido do desenvolvimento sustentavel. Todavia,
para que esse protagonismo local se efetive, a simples existéncia
de normas néo basta, sendo necessaria a construcdo de condicGes
institucionais robustas, que envolvem, entre outros elementos,
capacidade técnica, recursos adequados, planejamento estratégico,
participacdo social e, especialmente, sistemas de controle aptos a
garantir coeréncia, transparéncia, continuidade e integridade as aces
governamentais

Ejustamente nessalacuna entre o marco legal e aimplementaco
efetiva que os mecanismos de controle interno e externo, em
especial aqueles desempenhados pelos tribunais de contas,
assumem centralidade estratégica. Sua atuagdo, para além da ldgica
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sancionatéria, abrange orientacdo técnica, inducao de boas praticas
e fortalecimento da capacidade administrativa, contribuindo para
reduzir assimetrias, ampliar a transparéncia e elevar a efetividade
das politicas ambientais no ambito municipal. Com base nessa
compreensdo, discutimos a evolucdo da legislacdo ambiental no
Brasil, o processo de municipalizacdo das politicas publicas e o papel
dos mecanismos de controle na estruturacao de uma gestdo ambiental
em nivel local. Para tanto, o texto esta organizado em trés secdes,
além desta introducdo e das consideracoes finais: a secdo 2 discute a
construcao juridica da protecao ambiental no Brasil; a se¢do 3 analisa
a municipalizacdo da gestao ambiental; e a secdo 4 explora o papel do
controle na gestao ambiental municipal, com énfase na atuacao dos
o6rgaos de controle interno e dos tribunais de contas.

Por fim, argumentamos que o fortalecimento dos sistemas
municipais de meio ambiente, articulado a mecanismos de controle
interno e externo, constitui condi¢do central para assegurar politicas
publicas mais robustas, transparentes e socialmente legitimadas,
especialmente em matéria ambiental. Ao adotar essa perspectiva, o
estudo pretende elucidar os desafios e as possibilidades inerentes a
conformacdodeummodelo de governangaambiental aptoaresponder,
de forma continua, institucionalizada e socialmente legitimada, as
demandas de protecao e sustentabilidade que caracterizam o contexto
brasileiro contemporaneo, constituindo o eixo analitico que orienta as
reflexdes que sdo desenvolvidas nas secoes subsequentes deste texto.

2 CONTAMINANTES EMERGENTES E A
GESTAO DE RECURSOS HiDRICOS

A trajetéria da legislacdo ambiental brasileira revela um
percurso historicamente tensionado entre praticas de exploragdo
predatdria e a construgdo gradual de instrumentos juridicos voltados
a protecdo do meio ambiente como bem coletivo. Desde o periodo
colonial, consolidou-se no pais uma légica de apropriacdo intensiva
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dos recursos naturais, ao passo que, de forma mais recente, emergiu
um arcabouco normativo robusto que busca impor limites a agdo
humana e orientar politicas publicas de conservagido (Benjamin, 2014;
Martinho, 2010; Engelmann; Hohendorff; Matos, 2023). Compreender
esse processo histérico é fundamental para analisar os desafios
contemporaneos da gestio ambiental. A luz desse contexto, esta secio
discute os principais avangos e retrocessos da legislacdo ambiental
no Brasil, delineando as mudancas estruturais que moldam o cenério
atual.

Desde o periodo colonial, firmou-se no pais uma cultura de
desmatamento e exploracdo predatdria dos recursos naturais, cuja
contestacdo s6 ganhou forma com iniciativas pontuais, como as
primeiras acoes de reflorestamento no Segundo Reinado. Para Antonio
Benjamin (2014), a evolucdo da legislacdo ambiental brasileira pode
ser dividida em trés fases: (i) a fase do desmatamento desregrado, que
vai do descobrimento até meados do século XX; (ii) a fase fragmentdria,
entre meados do século XX e 1981; e (iii) a fase holistica, inaugurada
com a Lei n® 6.938/1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente. A primeira fase caracteriza-se pela exploragdo intensiva
do territério para pecudria, mineracdo e agricultura, em um contexto
de auséncia de politica ambiental consistente, em que a atuagido
legislativa era dispersa e os conflitos ambientais eram tratados de
forma assistematica, geralmente restritos ao ambito dos direitos de
vizinhanca.

Na segunda fase, podemos observar uma crescente preocupacgao
com categorias especificas de recursos naturais, ainda sem considerar
o meio ambiente como um sistema integrado. Trata-se de um periodo
marcado por normas esparsas destinadas a controlar atividades
exploratérias e pelo inicio da insercdo internacional da pauta
ambiental. Nesse periodo, destacam-se o Codigo Florestal de 1965,
que instituiu as areas de preservacao permanente e a reserva legal; o
Estatuto da Terra (1964), que vinculou a propriedade a funcao social e
a conservacao dos recursos naturais; a Lei de Protecdo a Fauna (1967);
e a criacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA). No plano

252 Sustentabilidade e Contas Publicas:
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



internacional, a Conferéncia da ONU em Estocolmo (1972) proclamou
principios que elevaram a sustentabilidade ao patamar de direito
fundamental, reforcando a centralidade do tema.

Segundo Benjamin (2014), o dpice do avanco legislativo ocorre na
terceira fase, inaugurada pela Lei n® 6.938/1981, que instituiu o Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e o Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), fortalecendo a responsabilizacdo objetiva por
danos ambientais e consolidando a legitimacao do Ministério Publico
para atuar judicialmente na defesa do meio ambiente. Nesse contexto,
¢é importante ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988 aprofundou
esse movimento ao consagrar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito fundamental, por meio do artigo 225, que
instituiu o dever compartilhado entre o Estado e a sociedade de
preserva-lo para as presentes e futuras geracdes, estabelecendo um
marco interpretativo de toda a ordem juridica brasileira (Sampaio;
Ramos; Bittencourt; Spinola, 2023).

No periodo pds-1988, esse arcabougo normativo se expandiu
e se sofisticou com a promulgacdo de novos marcos legais, como a
Lei de Crimes Ambientais (1998) e o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo (2000). Essas iniciativas consolidaram a configuragdo do
Brasil como um Estado socioambiental de direito, em que a protecao
da natureza é reconhecida como dever compartilhado e componente
indissociavel do projeto constitucional de desenvolvimento sustentavel.
Entretanto, esse avanco contrasta com o movimento contemporaneo
de flexibilizacdo e retrocesso, intensificado a partir de 2005, com a
adocdo de novos instrumentos, como: a Lei de Biossegurancga (2005),
que autorizou o uso de organismos geneticamente modificados; a Lei
Complementar n° 140/2011, que reduziu atribuicdes fiscalizatdrias
do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéveis (IBAMA); e o Novo Cddigo Florestal (2012), que promoveu
anistias e diminuiu areas de preservacao permanente e de reserva
legal, enfraquecendo instrumentos essenciais da politica ambiental
brasileira (Barbosa, 2022).
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Como mostra Cldudia Barbosa (2022), esse enfraquecimento
normativo contribui para a perda acelerada da biodiversidade,
estimada entre 200 e 2.000 espécies extintas por ano. Essa processo
foi aprofundado nos anos de 2019 e 2022, durante o governo do ex-
presidente Jair Bolsonaro, periodo em que o pais viveu um cendrio de
retrocesso, com a fragilizacdo de politicas publicas e a intensificagdo
de uma visao utilitarista da natureza (Barbosa, 2022). A partir de
2023, iniciou-se um movimento de reconstru¢ao normativa, mas
permanece o desafio de garantir efetividade as normas e assegurar
condigOes dignas as futuras geracoes. Nesse sentido, de maneira
geral, vemos que a legislagdo ambiental do pais evoluiu de uma fase
inicial de exploracdo, passando por um periodo fragmentario de
normas esparsas, até alcancar um sistema holistico consolidado na
Constituicdo de 1988 (Benjamin, 2014). Contudo, nas ultimas décadas,
enfrenta retrocessos que fragilizam a protecao ambiental (Sampaio;
Ramos; Bittencourt; Spinola, 2023).

A luz desse panorama, observamos que, embora o Brasil tenha
construido um arcabougo juridico ambiental amplo, persistem
retrocessos e desafios a efetivacdo das normas. O pais ja demonstrou
capacidade de protagonismo na agenda ambiental, mas sua
consolidacdo como referéncia depende de continuidade politica,
fortalecimento institucional e engajamento social, reconhecendo que
nio hd desenvolvimento legitimo sem a preservagio da vida em todas
as suas formas (Engelmann; Hohendorff; Matos, 2023). Diante disso,
torna-se fundamental analisar como esses avancos e fragilidades
se materializam na pratica cotidiana da gestdo ambiental, ponto
que emerge a centralidade dos municipios, atores responsaveis por
implementar politicas locais, estruturar sistemas de fiscalizagdo e
assegurar a protecdo ambiental no territdrio. Assim, na secdo seguinte,
discutimos a relevancia do papel municipal na governanga ambiental
brasileira e os desafios para sua consolidacdo como ente estratégico
na politica ambiental nacional.
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3 A MUNICIPALIZAGAO DA GESTAO AMBIENTAL

A consolidagdo de uma politica ambiental efetiva no Brasil
depende, de maneira decisiva, do desempenho dos municipios
enquanto entes federados responsaveis pela execucdo direta das
agoOes no territério. Embora o pais disponha hoje de um arcabouco
juridico abrangente, sua eficdcia s6 se materializa quando traduzida
em praticas locais de planejamento, fiscalizacdo e participagdo
social. Nesse sentido, esta secdo discute a relevancia do papel
municipal na governanca ambiental brasileira, examina o processo de
municipalizagdo instituido pela Politica Nacional do Meio Ambiente
e reforcado pela Constituicao Federal de 1988, e analisa os principais
desafios que ainda impedem a consolidagdo dos municipios como
atores estratégicos da politica ambiental nacional.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, a protecao
ambiental constitui responsabilidade comum de todos os entes
federados. Nessecontexto,oarranjoinstitucional paraaimplementacgao
das politicas ambientais organiza-se por meio do Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA), cuja estrutura, na esfera municipal,
se materializa no Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA).
Destacamos que a municipalizacao da gestdo ambiental configura um
avancgo expressivo tanto na descentralizacdo das politicas publicas
quanto no fortalecimento da participagao social. Embora essa diretriz
ja estivesse presente desde a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
n°6.938/1981), foi somente com a Constituicdo de 1988 que ela adquiriu
densidade normativa e institucional. Assim, o papel dos municipios
passou a ganhar centralidade, especialmente apds seureconhecimento
como entes federados autonomos e corresponsaveis pela protegdo
ambiental. Esse processo, materializado na consolidacdo do SISNAMA
e na expansao do SISMUMA, refor¢cou a importancia da esfera local na
efetivacio das politicas ptiblicas ambientais (Avila; Tadeu, 2012).

Enfatizamos que, no ambito local, a proximidade entre
autoridades e populacdo favorece o conhecimento das demandas
cotidianas e amplia as possibilidades de envolvimento da sociedade
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na solucdo dos problemas ambientais. Nesse cendrio, os governos
municipais, antes vistos apenas como prestadores de servicos,
passaram a ser reconhecidos como agentes estratégicos do
desenvolvimento local. Para cumprir esse papel, devem assumir
sua responsabilidade constitucional de proteger o meio ambiente,
estruturando e fortalecendo o SISMUMA, que constitui uma estrutura
politico-administrativa voltada a incorporagdo da dimensdo ambiental
no processo de decisdo.

Esse sistema reune Orgdos e entidades responsdveis pela
preservacao, conservacdo, recuperagdo e uso adequado dos recursos
naturais, buscando integrar o tema ambiental as politicas locais
e promover o desenvolvimento sustentavel. Esse sistema reune
6rgdos e entidades municipais responsaveis pela preservacio,
conservacao, recuperacdao e uso adequado dos recursos naturais,
integrando o componente ambiental ao processo de decisdo politica e
administrativa. O SISMUMA, articulado com o SISNAMA e o SISEMA,
busca inserir a dimensdo ambiental nas politicas publicas locais, em
consonéncia com os principios do desenvolvimento sustentével (Avila;
Tadeu, 2012).

Nesse marco institucional, a Lei Complementar n°® 140/2011
estabeleceu as bases da cooperacdo entre Unido, estados e municipios,
definindo os requisitos minimos para a organizacdo dos sistemas locais
demeioambiente, especificamente, a existénciade um drgdo municipal
capacitado e de um Conselho Municipal de Meio Ambiente. A partir
dessa normativa, os municipios passaram a dispor de maior autonomia
para estruturar seus sistemas de gestdo ambiental conforme suas
necessidades e capacidades administrativas. Além disso, a institui¢do
do SISNAMA pela Politica Nacional do Meio Ambiente posicionou o
Brasil entre os pioneiros na ado¢do de um modelo federativo integrado
de gestdo ambiental. Entre suas inovacoes, destaca-se a criacao de
conselhos participativos, consultivos e deliberativos, fortalecendo
a democracia representativa em um periodo de transicdo politica
(Sampaio; Ramos; Bittencourt; Spinola, 2023).
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Nas ultimas duas décadas, observamos um engajamento
crescente das administracbes locais com a agenda ambiental,
indicando um processo gradual de fortalecimento da gestdo municipal
e de incorporacao da dimensdo ambiental as politicas publicas. Esse
movimento evidencia ndo apenas um amadurecimento institucional,
mas também um avango na compreensao de que a esfera local
desempenha papel estratégico na implementagdo das politicas
ambientais. Apesar desses avancos institucionais e normativos, e
mesmo reconhecendo a relevancia desse modelo, apenas uma parcela
dos mais de cinco mil municipios brasileiros conseguiu consolidar
praticas efetivas de gestdo ambiental. A maioria dos municipios ainda
nao estruturou plenamente o SISMUMA, o que resulta na transferéncia
de responsabilidades para os drgaos estaduais e, por consequéncia,
limita significativamente a capacidade local de planejamento,
fiscalizagdo e tomada de decisdo. Essa auséncia de politicas municipais
consistentes e a recorrente postergacdo de decisdes estratégicas
comprometem nao apenas a qualidade ambiental, mas também outras
dimensdes essenciais do desenvolvimento, como a saide publica,
o ordenamento territorial e a gestdo de riscos (Sampaio; Ramos;
Bittencourt; Spinola, 2023).

Em sintese, a municipalizagdo da gestao ambiental, concretizada
por meio do SISMUMA, representa um pilar fundamental para a
efetividade das politicas publicas ambientais no Brasil. Ao aproximar
a tomada de decisdo das realidades locais, esse arranjo institucional
fortalece a capacidade dos municipios de integrar prote¢io ambiental,
participacao social e melhoria das condicoes de vida, contribuindo
para um modelo de desenvolvimento territorial mais equilibrado e
sustentavel. No entanto, para que esse potencial se realize plenamente,
¢é indispensdvel que os municipios estruturem de forma adequada
seus sistemas ambientais, superando lacunas persistentes que ainda
limitam sua capacidade de planejar, fiscalizar e implementar politicas
eficazes (Avila; Tadeu, 2012).

Nesse contexto, um dos elementos decisivos para o bom
funcionamento da gestdo ambiental municipal é o fortalecimento dos
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mecanismos de controle, uma vez que garantir a operacionalidade do
SISMUMA de forma eficiente requer nao apenas um arcabougco legal
consistente e uma estrutura administrativa adequada, mas também
processos sélidos de monitoramento, avaliacao e responsabilizacgao.
Assim, o controle interno assume papel estratégico ao assegurar
coeréncia, transparéncia e continuidade as acdes ambientais,
enquanto o controle externo, exercido pelos tribunais de contas,
complementa esse processo ao oferecer fiscalizacdo independente,
orientacdo técnica e inducdo de boas praticas. Frisamos que a
relevancia e a articulacdo desses instrumentos serdo aprofundadas
na secdo seguinte, evidenciando como sua integracao pode ampliar
significativamente a efetividade das politicas ambientais no ambito
municipal.

4. 0 PAPEL DO CONTROLE NA GESTAO AMBIENTAL MUNICIPAL

Na presente se¢do debatemos a importancia dos mecanismos de
controle interno e externo na consolidagdo de uma gestdo ambiental
municipal eficaz. Em um ambiente em que a descentralizacido das
politicas ambientais atribui aos municipios responsabilidades cada
vez mais amplas, o controle interno assume papel estratégico ao
assegurar coeréncia, transparéncia e continuidade as acoes publicas,
enquanto o controle externo, exercido pelos tribunais de contas,
complementa esse processo por meio da fiscalizagdo da legalidade,
da eficiéncia e dos resultados das politicas implementadas. Tendo
isso em vista, compreender o funcionamento e a articulagdo
desses instrumentos torna-se essencial para o fortalecimento de
uma gestao publica responsavel, capaz de garantir que 0s recursos
fisicos, financeiros e ambientais sejam aplicados de forma eficiente,
transparente e orientada ao interesse coletivo. E sob essa perspectiva
que desenvolvemos a discussdo nesta secao, com énfase na gestdo
ambiental municipal.
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Ressaltamos que os controles interno e externo constituem
instrumentos centrais da governanca publica, surgindo com a
finalidade de assegurar que os recursos fisicos, financeiros e
ambientais sejam aplicados de forma legal, eficiente e eficaz, gerando
beneficios concretos para a sociedade (Dall'olio, 2019). No ambito
da gestdo ambiental municipal no Brasil, esse complexo sistema de
controle, consolidado pela Constituicdo Federal de 1988, torna-se
indispensavel para garantir a efetividade das politicas publicas e a
correta implementacdo do Sistema Municipal de Meio Ambiente
(SISMUMA). Nesse contexto, o controle interno se configura como a
primeira linha de acdo e uma ferramenta gerencial basica, integrada
ao topo decisdrio da administracao local.

Estabelecido constitucionalmente no artigo 74, o controle
interno atua como um mecanismo de correcdo de rumos, avaliando
continuamente o cumprimento das metas ambientais consignadas no
planejamento municipal e a adequada gestdo or¢camentdria, financeira
e patrimonial dos érgaos do SISMUMA. Sua proximidade operacional
com a execucado das politicas permite detectar e sanar irregularidades
em tempo habil, assegurando a conformidade legal e apoiando, com
informacdes qualificadas, a atuacdo do controle externo, exercido
pelos tribunais de contas. O controle interno deve ser entendido
ndo como uma formalidade, mas como um pilar da gestdo, dotado
de estrutura adequada e vinculado ao ntcleo estratégico do governo
municipal, sendo fundamental para a economicidade e a efetividade
das acOes ambientais locais (Dall'olio, 2019).

Complementarmente, o controle externo, exercido pelo Poder
Legislativo com o auxilio dos tribunais de contas (artigos 70 a 75 da
Constituicdo Federal de 1988), eleva a fiscalizacdo a uma instancia de
maior autonomia e abrangéncia. Os tribunais de contas, para além
de sua funcdo tradicional de guardides do erdrio, assumem um papel
crucial na fiscalizagdo da correta aplicacao dos recursos publicos
ambientais, analisando a legalidade, a eficiéncia e a efetividade dos
programas e atos municipais, como os processos de licenciamento
ambiental (Queiroz, 2011). Entretanto, é fundamental ressaltar que sua
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atuacdo ndo se resume a fiscalizacdo punitiva; possui uma dimensao
pedagdgica e indutora de boas praticas, orientando e fortalecendo
a capacidade de planejamento e execucdo das politicas ambientais
pelos gestores municipais, fomentando uma cultura de transparéncia
e resultados (Silveira, 2025; Dall’olio, 2019).

Comoilustragdodessaatuacao proativae pedagdgica, destacamos
o papel do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG),
cuja dimensdo formativa e indutora do controle, tanto interno quanto
externo, se concretiza de maneira especialmente expressiva por
meio da Escola de Contas e Capacitacao Professor Pedro Aleixo. Por
meio de acOes de capacitacdo, orientacdo técnica e difusdo de boas
praticas, a instituicao contribui para o aprimoramento das estruturas
de governang¢a municipal, fortalecendo a profissionalizacao da gestdao
publica e ampliando a capacidade dos municipios de implementar
politicas ambientais de forma eficaz, transparente e alinhada as
normativas vigentes. Cumprindo sua funcdo pedagdgica, a Escola
atua como um brago estratégico do Tribunal, oferecendo cursos
de pés-graduacdo e capacitacbes a distdncia, além de promover
encontros técnicos itinerantes em diversos municipios. Essas
iniciativas visam instrumentalizar gestores e servidores publicos com
conhecimentos especializados em controle interno, transparéncia,
gestdo orcamentdaria e gestdo ambiental, fortalecendo diretamente a
capacidade administrativa local para formular, executar e monitorar
politicas publicas efetivas e em conformidade com a legislacao.

Além de sua atuagdo educativa, o TCEMG também incorpora,
em sua propria pratica, os principios que recomenda, reafirmando
um compromisso institucional exemplar. Em consonancia com o
principio constitucional da protecdo ambiental (art. 225, CF/88), a
Corte anunciou a implementagdo do Programa Justica Carbono Zero,
iniciativa que reforca sua responsabilidade socioambiental e simboliza
a busca por uma gestdo publica sustentavel. Inspirado em resolucao
do Conselho Nacional de Justica, o programa compromete o Tribunal
a realizar um inventdrio completo de suas emissoes de gases de efeito
estufa, desenvolver um plano para reduzi-las e compensé-las, com o
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objetivo de atingir a neutralidade de carbono até 2030. O presidente do
TCEMG, Conselheiro Durval Angelo, ressaltou a coeréncia necessdria:
“Se cobramos de nossos jurisdicionados a questdo da sustentabilidade,
temos que dar o exemplo” (Tribunal..., 2025, n. p.). Dessa forma, o
Tribunal ndo apenas orienta e capacita, mas também se coloca como
referéncia pratica, transformando a sustentabilidade de um objeto de
fiscalizacdo em uma acao institucional concreta, servindo de modelo
para os entes municipais que jurisdiciona.

Por meio dessas iniciativas, o TCEMG consolida um papel
estratégico na promogdo da boa gestdo publica e ambiental. Esse
compromisso se manifesta ndo apenas em sua atuagio pedagdgica e no
Programa Justica Carbono Zero, mastambém em um forte engajamento
com a transparéncia ativa. Seu portal disponibiliza ferramentas de
busca avancada por processo, documento e jurisprudéncia, criando
um acesso democratico a informacdo que fortalece a fiscalizacdo
social e permite o monitoramento de politicas publicas por cidadaos
e instituicOes. Esse arcabouco de transparéncia atua como um
instrumento de governanca ambiental, ao empoderar a sociedade
e viabilizar o controle social sobre a protecao dos ecossistemas e a
garantia de direitos.

Um exemplo concreto dessa integragdo entre transparéncia,
controle e sustentabilidade é a criacdo do Comité Interinstitucional
sobre Povos Tradicionais de Minas Gerais (Jus-Povos), liderado
pelo Tribunal Regional Federal da 6* Regido (TRF6) e instalado em
solenidade realizada no auditério do TCEMG, que constitui nio
apenas uma politica de acesso a justica, mas também uma iniciativa
de sustentabilidade socioambiental. Ao integrar esforcos de tribunais,
Ministérios Publicos, Defensorias, o sistema de controle externo e
demais institui¢cbes parceiras, o comité busca garantir os direitos de
povos indigenas, quilombolas e demais comunidades tradicionais,
reconhecendo adivida histérica do Estado e a centralidade do territério
na protecao desses grupos (Comité..., 2025; Silva, 2025; TRF6..., 2025).

Nesse arranjo, o Tribunal de Contas e o Sistema de Controle
Externo assumem um papel estratégico: ao lado dos demais parceiros,
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passam a articular o controle de politicas publicas que dialogam
diretamente com a protecao de territorios tradicionais — como saude,
moradia, saneamento, educacdo e assisténcia social -, mas também
com a gestdo ambiental e a sustentabilidade em nivel municipal.
Isso inclui o acompanhamento das politicas municipais ambientais,
climaticas e de sustentabilidade, bem como do licenciamento, da
ocupacdo do solo e da execugdo orgamentdaria voltada a protecdo de
rios, florestas, areas de uso comunitdrio e terras tradicionalmente
ocupadas.

A proépria metodologia do Jus-Povos, com grupos tematicos
voltados a diferentes comunidades tradicionais e a previsao de visitas e
escutaativanosterritdrios, reforca essa perspectiva de sustentabilidade
aplicada a gestdo dos bens ambientais e das terras tradicionalmente
ocupadas. Ao contribuir para a formulacdo de diretrizes, para o
acompanhamento das politicas municipais e para agdes concretas
de protecdo territorial e de uso responsavel dos recursos naturais,
o comité ajuda a consolidar uma politica de sustentabilidade que
reconhece os povos tradicionais como guardioes do meio ambiente e
transforma o didlogo entre Justica, Controle Externo e comunidades
em instrumento efetivo de defesa do territério, da biodiversidade e da
dignidade dessas populacdes.

Ainda ressaltamos que o controle interno e externo devem atuar
de maneira sinérgica e indispensavel: o primeiro, como ferramenta
de gestdo cotidiana e corre¢do interna; o segundo, como instancia de
fiscalizacdo autdnoma, orientacéo técnica, indugao de boas praticas e,
como visto no exemplo do TCEMG, também de lideranca pelo exemplo
na agenda socioambiental. Juntos, formam um sistema integrado
de freios e contrapesos que visa assegurar que a responsabilidade
comum pela protecio ambiental, atribuida constitucionalmente
aos municipios, se traduza em uma gestdo publica ambientalmente
responsavel, eficaz e em consonancia com o interesse coletivo.

Em sintese, enfatizamos que a discussdo desenvolvida aqui
evidencia que os mecanismos de controle interno e externo constituem
pilares indispensaveis para a consolidacdo de uma gestdo ambiental
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municipal eficaz, especialmente em um cendrio de crescente
responsabiliza¢do dos municipios na politicaambiental. Nesse sentido,
o controle interno, ao atuar como primeira linha de monitoramento
e ajuste das acOes governamentais, garante a coeréncia, a legalidade
e a continuidade das politicas publicas, enquanto o controle externo,
exercido pelos Tribunais de Contas, complementa esse processo com
uma fiscalizacdo qualificada da legalidade, eficiéncia e efetividade das
acoes ambientais. Soma-se a isso sua dimensao orientadora, marcada
pela inducdo de boas praticas e pelo estimulo ao aprimoramento
institucional, atributos que refor¢am a capacidade dos municipios de
aperfeicoar suas politicas e praticas administrativas.

Por fim, ressaltamos que a atuacdo pedagogica do TCEMG,
materializada particularmente pela Escola de Contas e Capacitacdo
Professor Pedro Aleixo, assim como iniciativas como o Programa
Justica Carbono Zero, ilustram como a funcao fiscalizadora pode
se articular a uma dimensao formativa e propositiva, fortalecendo
a governanca ambiental local. Ao integrar prevengdo, correcao,
orientacdo e inovagdo, os controles interno e externo constituem
um sistema complementar e sinérgico que nao apenas assegura o
uso responsavel dos recursos fisicos, financeiros e ambientais, mas
também promove a construcdo de capacidades institucionais voltadas
a efetividade do SISMUMA e ao atendimento do interesse coletivo.
Essa articulagdo configura-se, portanto, como componente central
para que os municipios avancem na implementacdo de politicas
ambientais robustas, transparentes e alinhadas ao principio da
protecao ambiental.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A analise desenvolvida neste artigo demonstra que a protegdo
ambiental no Brasil é resultado de um processo histérico complexo,
marcado por significativos avancos juridicos, mastambém por desafios
persistentes de implementacdo e efetividade. Partindo da construgdo
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de um arcabouco normativo nacional, passando pela esfera decisiva
da gestao municipal, e culminando nos mecanismos de controle que
garantem sua operacionalidade, o estudo evidenciou uma arquitetura
institucional multifacetada, cuja forca reside justamente na integragdo
entre esses niveis.

Destacamos que a trajetéria da legislagdo ambiental brasileira,
conforme examinamos na segunda se¢do do texto, revela uma
evolucdo de modelos predatérios para um sistema holistico de
protecao, consolidado na Constituicdo de 1988. Esse robusto aparato
legal, entretanto, mostrou-se insuficiente por si s6, enfrentando ciclos
de retrocesso e flexibilizacao que expoem sua vulnerabilidade diante
de flutuacdGes politico-ideoldgicas. Esse limite normativo realca, como
primeiro ponto conclusivo, que a letra da lei depende de estruturas
capazes de transformé-la em realidade concreta no territério, funcao
que é atribuida primordialmente aos municipios, como vimos na
terceira secao.

A municipalizagdo da gestdo ambiental configura-se como o pilar
indispensavel para a materializacdo da politica nacional. O potencial
do ente local, com sua proximidade as demandas socioambientais e
sua capacidade de integrar politicas, é inegavel. No entanto, como
demonstrado, esse potencial estd longe de ser plenamente realizado.
A fragilidade institucional, evidenciada pela caréncia de Sistemas
Municipais de Meio Ambiente (SISMUMAs) estruturados na maioria
dos municipios, representa o principal obsticulo a efetividade,
transferindo responsabilidades e comprometendo a governanca
ambiental como um todo.

E nesse hiato entre o dever-ser legal e a pratica administrativa
que a quarta secdo identifica a centralidade dos mecanismos
de controle. O controle interno e externo emergem ndo como
meros instrumentos de repressdo a irregularidades, mas como
ferramentas estratégicas de inducdo, capacitacdo e fortalecimento
institucional. A atuacao dos tribunais de contas, exemplificada pelo
caso do TCEMG, ilustra como a funcdo fiscalizadora pode se aliar a
uma dimensdo pedagdgica e exemplar, fomentando boas praticas,
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promovendo transparéncia e auxiliando os municipios a superarem
suas deficiéncias administrativas. A participacao em iniciativas como
o Comité Jus-Povos refor¢a ainda o papel do controle na protecdo de
direitos socioambientais complexos, articulando a defesa do territorio
com a garantia da dignidade de povos tradicionais.

Concluimos, portanto, que a efetividade da politica ambiental
brasileira reside na sinergia entre trés dimensdes indissocidveis:
um marco regulatério nacional forte e estdvel; uma gestdo
municipal institucionalmente capacitada e protagonista; e um
sistema de controle integrado, pedagégico e proativo. Nesse sentido,
argumentamos que a superacao dos desafios contemporaneos, que
vao da perda de biodiversidade aos retrocessos normativos, exige
avangar simultaneamente nessas trés frentes. O caminho para um
desenvolvimento verdadeiramente sustentavel demanda nao apenas
a preservacgao do ja consolidado patriménio juridico, mas, sobretudo,
um investimento continuo no fortalecimento das instituigoes locais e
na consolidacdo de uma cultura de controle voltada a promocao ativa
da boa governanca ambiental. O futuro da protecdo ecolégica no Brasil
dependerd, em ultima instancia, da capacidade de fazer convergir, no
plano municipal, a forca da lei, a qualidade da gestao e a garantia do
controle.
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CAPITULO 10

LITIGIOS CLIMATICOS E O TRIBUNAL DE JUSTICA DA
UNIAO EUROPEIA: UMA ANALISE JURIDICA DOS LIMITES E
POTENCIALIDADES DA JURISDICAO AMBIENTAL EUROPEIA

CLIMATE LITIGATION AND THE COURT OF JUSTICE OF THE
EUROPEAN UNION: A LEGAL ANALYSIS OF THE LIMITS AND
POTENTIAL OF EUROPEAN ENVIRONMENTAL JURISDICTION

Clarine Lima Lucena'’®

Resumo:

Este artigo analisa criticamente o papel do Tribunal de Justica
da Unido Europeia (TJUE) nos litigios climaticos, tendo como foco
os limites e as potencialidades da jurisdicdo ambiental europeia.
A crescente judicializagcdo da crise climatica coloca os tribunais no
centro do debate sobre a efetividade dos compromissos ambientais
assumidos por Estados e instituicdes da UE. A investigacdo parte de
uma abordagem juridico-dogmatica, examinando o enquadramento
legal da politica climatica europeia, a evolucao do direito ambiental
no contexto da integracdo europeia e a competéncia material do TJUE
para dirimir conflitos ambientais. Ao longo do estudo, sao explorados
casos paradigmaticos de litigdncia climética no seio da Unido, como o
People’s Climate Case, evidenciando-se os obstaculos a legitimidade ativa
de cidaddos e organizacdes ambientais. O trabalho também aborda a
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relevancia dos principios juridicos do direito ambiental europeu, como
o da precaugdo e o do poluidor-pagador e discute a interacdao entre
direitos fundamentais e prote¢do ambiental, com base na Carta dos
Direitos Fundamentais da UE. A analise inclui ainda uma comparagao
com jurisdicoes paralelas, nomeadamente a jurisprudéncia da
Corte Europeia dos Direitos Humanos e experiéncias nacionais,
para ilustrar as diferentes abordagens a responsabilidade climdtica.
O artigo conclui que, embora existam limitagles institucionais e
processuais, o TTUE tem um papel estratégico na consolidacdo de uma
jurisdicao climética europeia eficaz, contribuindo para a accountability
ambiental, a promoc&o da governanca climatica e o fortalecimento da
justica intergeracional.
Palavras-chave: Climatico; Juridico; Tribunal.

Abstract

This article critically examines the role of the Court of Justice
of the European Union (CJEU) in climate litigation, focusing on the
limits and potentialities of European environmental jurisdiction. The
increasing judicialization of the climate crisis places the courts at the
center of the debate on the effectiveness of the environmental commitments
undertaken by EU Member States and institutions. This research adopts a
juridical-dogmatic approach, analyzing the legal framework of European
climate policy, the evolution of environmental law within the context of
European integration, and the CJEU’s material competence to adjudicate
environmental disputes. Throughout the study, landmark cases of climate
litigation within the Union, such as the People’s Climate Case, are explored,
highlighting the obstacles to the standing of citizens and environmental
organizations. The paper also addresses the relevance of key legal principles
of European environmental law, such as the precautionary principle
and the polluter-pays principle, and discusses the interaction between
fundamental rights and environmental protection, based on the EU Charter
of Fundamental Rights. The analysis further includes a comparison with
parallel jurisdictions, namely the jurisprudence of the European Court of
Human Rights and national experiences, to illustrate different approaches
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to climate responsibility. The article concludes that, despite institutional
and procedural limitations, the CJEU plays a strategic role in strengthening
an effective European climate jurisdiction, contributing to environmental
accountability, the promotion of climate governance, and the consolidation
of intergenerational justice.

Keywords: Climate; Legal; Court.

1INTRODUCAO

A crise climdtica representa um dos maiores desafios do século
XXI, com impactos globais que transcendem fronteiras geograficas,
politicas e juridicas. Neste cendrio, o papel das instituicdes judiciais
tem adquirido relevancia crescente, sobretudo no contexto europeu,
onde a intersec¢ao entre o direito ambiental e os direitos fundamentais
encontra terreno fértil para o desenvolvimento de novas abordagens
juridicas.

A Unido Europeia (UE) tem-se destacado como uma das entidades
supranacionais mais ativas na promocao de politicas ambientais
e climaticas ambiciosas. Contudo, a efetividade dessas politicas
depende, em grande parte, da sua interpretacao e aplicagdo por parte
do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), érgdo méaximo do
poder judicial da UE.

Os litigios climaticos emergem, assim, como mecanismos
cruciais de responsabilizacdo e de clarificacdo do alcance dos
compromissos juridicos assumidos pelos Estados-membros e pelas
instituicoes europeias. Tais litigios ndo apenas impulsionam a
jurisprudéncia ambiental, como também revelam as tensdes entre os
interesses economicos, sociais e ambientais presentes no processo de
integracao europeia.

Este artigo propOe-se a analisar criticamente os limites e as
potencialidades da jurisdicdo ambiental europeia no contexto dos
litigios climaticos. Através do estudo da atuagdo do TJUE, pretende-
se compreender em que medida o sistema juridico europeu tem sido
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capaz de responder aos desafios impostos pela mudanca climatica e de
garantir a efetividade dos direitos ambientais.

A abordagem adotada sera predominantemente juridico-
dogmatica, embora também se reconheca a importancia dos aspectos
politicos e sociais que moldam a interpretacio das normas ambientais.
Serdo examinados casos paradigmaticos decididos pelo TJUE, bem
como a evolugcdo da jurisprudéncia relacionada com o clima, o
ambiente e os direitos fundamentais.

Entre os principais desafios identificados encontram-se a
fragmentagdo normativa, a limitacdo da legitimidade ativa em
determinadas a¢oes judiciais e a tensdo entre a soberania dos Estados-
membros e a autoridade supranacional do TJUE. Esses fatores limitam
a amplitude com que os litigios climéticos podem ser utilizados como
instrumentos eficazes de transformagédo ambiental.

Por outro lado, destacam-se também importantes avancos
jurisprudenciais, nos quais o TJUE tem reforcado a protecdo
ambiental e reconhecido obrigacdes positivas dos Estados em matéria
de sustentabilidade e de prevencdo de danos ambientais graves.
Estes precedentes contribuem para consolidar uma cultura juridica
europeia mais sensivel as questdes climdticas.

Ao explorar as potencialidades da jurisdicdo ambiental europeia,
este estudo argumenta que o TJUE possui um papel estratégico
na construcdo de um regime climatico mais robusto e coerente.
A sua atuacgdo pode incentivar o cumprimento dos compromissos
internacionais, fomentar a justica intergeracional e assegurar a
prevaléncia do principio da precaucao.

Em suma, o presente artigo pretende oferecer uma reflexdo
critica e fundamentada sobre o papel do Tribunal de Justica da Unido
Europeia na consolidacdo do direito climatico europeu, apontando os
caminhos possiveis para o fortalecimento da jurisdicdo ambiental no
contexto de um desafio global que exige respostas juridicas inovadoras
e eficazes.
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2 0 ENQUADRAMENTO JURIDICO DA POLITICA
CLIMATICA NA UNIAO EUROPEIA

Oenquadramentojuridicodapoliticaclimaticana Unido Europeia
representa uma das vertentes mais ambiciosas do direito ambiental
contemporaneo. Trata-se de um esforcgo articulado para enfrentar os
desafios das alteracOes climaticas através de instrumentos normativos
e politicos, que procuram conciliar o crescimento econdémico com
a protecdo do ambiente. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da
Uniao Europeia (TJUE) desempenha um papel cada vez mais relevante
neste contexto, ao interpretar e aplicar os principios que regem a agao
climatica europeia.

Um dos pilares centrais da politica climatica europeia é a Diretiva
Quadro do Clima, que visa estabelecer um quadro juridico estével para
alcangar a neutralidade carbdnica até 2050. Esta diretiva constitui
o alicerce legal para a implementacdo das metas de reducgdo de
emissoOes, criando obrigacdes vinculativas para os Estados-Membros
e promovendo a integracdo da agdo climdtica em todas as politicas da
UE. A sua relevancia é evidenciada pelo crescente numero de litigios
climaticos que invocam os seus dispositivos como base legal para
exigir uma acao mais ambiciosa dos governos.

Complementarmente, o Acordo Verde Europeu (Green Deal)
surge como um plano estratégico global que orienta todas as politicas
da Unido no sentido da sustentabilidade. Este acordo propoe medidas
abrangentes em dreas como a energia, transportes, agricultura,
industria e biodiversidade, articulando um novo modelo econémico
baseado na economia circular e na descarbonizacao. Do ponto de vista
juridico, o Green Deal representa um ponto de inflexao, ao reconhecer
explicitamente a centralidade da justica climatica e do principio da
solidariedade intergeracional.

No ambito do Pacto Ecolégico Europeu, os objetivos delineados
incluem a redugéo de 55% das emissoOes liquidas de gases com efeito
de estufa até 2030, comparativamente aos niveis de 1990. Para alcancar
estas metas, a Unido tem reforcado o seu arsenal normativo, incluindo
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o0 Mecanismo de Ajustamento Carbdnico nas Fronteiras, o novo regime
do Comércio de Licencas de Emissdo e a reforma da politica agricola
comum. Estes instrumentos sdo acompanhados por mecanismos de
fiscalizacao e litigio que permitem aos cidaddos e organizagoes exigir
o cumprimento das metas climaticas.

O papel do TJUE neste quadro é de particular importancia, pois
a sua jurisprudéncia tem permitido consolidar a protecdo ambiental
como um direito fundamental. O tribunal tem sido chamado a intervir
em processos que questionam a insuficiéncia das medidas adotadas
pelos Estados-Membros, com base nos direitos conferidos pela
legislacdo europeia. Estas decisoes judiciais reforcam a ideia de que
a acao climatica é uma obrigacdo legal, e ndo apenas uma escolha
politica.

A analise dos litigios climdticos no contexto europeu revela o
potencial da jurisdicdo ambiental da Unido, especialmente no que se
refere ao controlo da legalidade dos atos legislativos e administrativos.
Cidaddaos, ONGs e até instituicGes europeias tém recorrido aos
tribunais para garantir que as metas climdticas sejam efetivamente
implementadas. Este fenémeno reflete uma crescente judicializacao
das politicas ambientais e o reconhecimento do papel central do TJUE
na concretizacdo dos objetivos do Green Deal.

Contudo, o desenvolvimento da politica climatica enfrenta
limites juridicos e institucionais. A complexidade das competéncias
partilhadas entre a UE e os Estados-Membros pode gerar conflitos
e atrasos na aplicacdo das normas. Além disso, o acesso a justica
ambiental ainda apresenta barreiras significativas, como a dificuldade
de provar nexo causal entre a omissio estatal e os impactos climaticos,
o que limita a eficdcia dos litigios climaticos perante o TJUE.

Apesar desses desafios, a Unido Europeia tem procurado
reforcar os mecanismos de participacao e transparéncia, integrando
principios como a precaucgdo, a prevengdao e o poluidor-pagador
na sua acgdo climdtica. A revisdo do Regulamento de Governacdo da
Unido da Energia e da Acdo Climatica é um exemplo disso, ao exigir
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que os planos nacionais de energia e clima sejam consistentes com os
objetivos de longo prazo e sujeitos a escrutinio publico e judicial.

O desenvolvimento juridico da politica climatica europeia
reflete, assim, uma transi¢do gradual de um modelo baseado em
compromissos politicos para um sistema de obrigacdes juridicas
vinculativas, com impactos concretos nos Estados-Membros. A
articulacdo entre legislacdo, jurisprudéncia e politicas publicas é
essencial para garantir a efetividade da acdo climédtica e pararesponder
a crescente pressao social por justica ambiental.

Em suma, o enquadramento juridico da politica climdtica da
UE, sustentado pela Diretiva Quadro do Clima, pelo Acordo Verde
Europeu e pelos objetivos do Pacto Ecoldgico, constitui uma base
solida para enfrentar os desafios climaticos. O TJUE, ao interpretar e
aplicar este corpo normativo, assume um papel central na garantia do
cumprimento das metas estabelecidas, evidenciando o potencial e os
limites da jurisdicdo ambiental europeia na construcao de um futuro
mais sustentavel.

3 A EVOLUCAO DO DIREITO AMBIENTAL NA UNIAO EUROPEIA

O direito ambiental europeu tem origem indireta, ja que os
tratados fundadores da Comunidade Econdémica Europeia (CEE), em
1957, ndo previam uma politica ambiental explicita. A preocupagdo
inicial estava voltada para a integragdo econémica e o funcionamento
do mercado comum. Apenas na década de 1970, em resposta as
pressdes sociais e a Conferéncia de Estocolmo sobre o Meio Ambiente
Humano (1972), a CEE passou a adotar programas de a¢do ambiental,
ainda sem base juridica prépria (Delmas-Marty, 2004).

O marco de formalizacdo da politica ambiental ocorreu com o
Tratado de Maastricht (1992), que introduziu pela primeira vez um
titulo especifico sobre o ambiente no Tratado CEE, atualmente o artigo
191° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).
Esse dispositivo definiu como objetivos a preservacao, a protecao e a
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melhoria da qualidade do ambiente, a utilizacao racional dos recursos
naturais e a promoc¢do de medidas internacionais para enfrentar
problemas ambientais globais (Maastricht Treaty, 1992).

O Tratado de Amesterddao (1997) reforcou essa orientacdo ao
introduzir a clausula de integracdo ambiental, hoje prevista no artigo
11° do TFUE, que determina a incorporagao da prote¢do do ambiente
em todas as politicas e atividades da Unido. Esta inovacao representou
um passo importante na transversalidade da politica ambiental,
garantindo que setores como agricultura, transportes e energia
incorporassem objetivos de sustentabilidade (Borras, 2009).

Ja o Tratado de Lisboa (2007) consolidou definitivamente o direito
ambiental no seio da Unido Europeia. O artigo 3.° do Tratado da Unido
Europeia (TUE) passou a mencionar explicitamente o desenvolvimento
sustentdvel como objetivo central, fundamentado num elevado
nivel de protecdo e de melhoria da qualidade do ambiente. Além
disso, o Lisboa reforcou a dimensao externa da politica ambiental,
legitimando a atuagdo da UE em negociagOes internacionais sobre
clima e biodiversidade (Tratado de Lisboa, 2007).

Entre os principios juridicos fundamentais da politica ambiental
europeia destaca-se o principio da prevenc¢do, segundo o qual os
danos ambientais devem ser evitados antes de ocorrerem. Este
principio, presente no artigo 191.°, n? 2, TFUE, justifica instrumentos
de planeamento e avaliagdo ambiental, como a Diretiva 2001/42/CE
relativa a avaliagdo ambiental estratégica (Holder & Lee, 2007).

Outro principio essencial é o da precaucdo, também consagrado
no artigo 191°, n° 2, TFUE, que determina a ado¢do de medidas mesmo
na auséncia de certeza cientifica sobre os riscos ambientais. Este
principio tem sido amplamente aplicado na regulagdo de substancias
quimicas e organismos geneticamente modificados, refletindo a
preocupacdo europeia em priorizar a saude e o ambiente diante da
incerteza cientifica (European Commission, 2000).

O principio do poluidor-pagador, igualmente previsto no artigo
191°, n’ 2, TFUE, estabelece que os custos da poluicdo devem ser
suportados por quem a causa. Este principio fundamenta mecanismos
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como o sistema de comércio de emissdes de gases com efeito de estufa
(EU ETS), criado pela Diretiva 2003/87/CE, que obriga os poluidores a
internalizar os custos ambientais da sua atividade (Hey, 2005).

Por fim, o desenvolvimento sustentavel consolidou-se como o
objetivo integrador da politica ambiental da Unido. Para além de estar
consagrado no art. 3.° TUE, foi reafirmado em estratégias comunitarias
como a Estratégia da Unido Europeia para o Desenvolvimento
Sustentavel (2001, revista em 2006) e no atual Pacto Ecolégico Europeu
(European Green Deal, 2019). Essa evolucao demonstra que o direito
ambiental europeu passou de uma posicio marginal para uma
dimensao central na construcdo do projeto de integracdo europeia
(EEA, 2020).

A evolucao normativa do direito ambiental europeu abriu
espago para ajudicializagdo de conflitos ambientais perante o Tribunal
de Justica da Unido Europeia (TJUE). A partir da positivacao dos
principios da prevencdo, precaucgdo e poluidor-pagador, os cidaddos,
as organizacOes ndo-governamentais e os proprios Estados-membros
passaram a recorrer cada vez mais ao TJUE para questionar omissdes
e falhas na aplicacdo do direito ambiental europeu. Essa tendéncia
acompanha a crescente onda global de litigios climaticos, que tém
como objetivo obrigar governos e empresas a adotar medidas mais
eficazes contra as mudancas climaticas (Peel & Osofsky, 2018).

No contexto europeu, destaca-se a utilizacdo de mecanismos
juridicos para garantir o cumprimento das metas climaticas assumidas
pela Unido, como as previstas no Acordo de Paris (2015) e no Pacto
Ecolégico Europeu (2019). O TJUE tem desempenhado um papel crucial
ao julgar processos de infracdo contra Estados-membros que ndo
transpuseram corretamente diretivas ambientais ou ndo respeitaram
limites de emissoes. Nesse sentido, a jurisprudéncia do Tribunal tem
contribuido para reforcar a eficdcia das politicas climaticas europeias
e para consolidar o principio da responsabilidade compartilhada entre
Unido e Estados (Craig & de Burca, 2020).

Entretanto, existem limites juridicos significativos na jurisdi¢do
ambiental do TJUE. Um dos principais obstaculos é a restricdo ao
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acesso a justica ambiental, especialmente no que se refere a individuos
e organizagOes da sociedade civil. Embora a Unido Europeia seja
signataria da Convencdo de Aarhus (1998), que garante acesso a
informacdo, participacdo publica e acesso a justica em matéria
ambiental, a interpretagdo restritiva do artigo 263.° do TFUE pelo TJUE
tem limitado a legitimidade ativa de cidadaos e ONGs para contestar
diretamente atos normativos da Unido (Morgera, 2005).

Apesar desses limites, existem importantes potencialidades
na atuagdo do TJUE em matéria climatica. A adogdo de uma postura
mais expansiva no reconhecimento da legitimidade de atores ndo
estatais poderia fortalecer a protecdo ambiental e alinhar a prética
da Unido com os compromissos internacionais assumidos. Além
disso, o Tribunal tem a oportunidade de afirmar a centralidade dos
direitos fundamentais na protecao climatica, em especial o direito a
um ambiente saudavel, que se encontra relacionado com os direitos a
vida e a saude previstos na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (2000) (Kramer, 2021).

Assim, os litigios climaticos no ambito da Unido Europeia
representam tanto um desafio quanto uma oportunidade para
o fortalecimento da jurisdicdo ambiental europeia. O TJUE, ao
interpretar os principios ambientais consagrados nos tratados e ao
aplicar normas internacionais de direito climatico, pode desempenhar
um papel decisivo no avanco da protecao ambiental global. Ao mesmo
tempo, precisa superar os entraves relacionados ao acesso a justicae a
legitimidade processual, de modo a consolidar a Unido Europeia como
um ator de vanguarda na governancga climatica internacional.

4 A COMPETENCIA DO TJUE EM MATERIA AMBIENTAL

O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) desempenha
papel central na consolidagdo do direito ambiental europeu, sendo
responsavel pela interpretagdo e aplicacdo uniforme dos tratados,
regulamentos e diretivas. No dominio ambiental, sua competéncia
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deriva sobretudo dos artigos 19.° do Tratado da Unido Europeia (TUE)
e 267.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE),
que lhe atribuem a missdo de garantir a primazia e a interpretagdo
coerente do direito da Unido.

A natureza das decisdes do TJUE ¢é vinculativa e de aplicagdo
direta para os Estados-membros e suas instituicoes. Ao julgar acdes
de incumprimento (art. 258.° e 259.° TFUE), o Tribunal pode declarar
que um Estado violou o direito ambiental da Unido, obrigando-o a
adotar medidas corretivas. Quando reincidente, o Estado pode ainda
ser condenado ao pagamento de multas e penalidades pecuniarias,
reforcando o carater coercitivo das decisées (Kramer, 2021).

Em matéria de litigios climaticos, o TJUE tem atuado em casos de
grande relevancia, como nos processos relativos a aplicacdo da Diretiva
Comércio de Emissdes (2003/87/CE) e as falhas na transposicao de
diretivas de qualidade do ar. Essas decisdes evidenciam que o Tribunal
é ndo apenas um intérprete, mas também um garante da efetividade
das politicas climaticas e ambientais da Unido, sendo pega-chave para
o cumprimento das metas assumidas no Acordo de Paris (2015).

Outro aspeto essencial é o papel do TJUE na uniformizacdo da
interpretacdo do direito ambiental. Através do reenvio prejudicial
(art. 267° TFUE), tribunais nacionais podem submeter questoes
interpretativas ao TJUE, assegurando que normas ambientais sejam
aplicadas de forma homogénea em todos os Estados-membros. Isso é
particularmente importante em dreas como a regulagdo de substancias
quimicas (Regulamento REACH) ou a protecdo da biodiversidade
(Diretiva Habitats e Diretiva Aves).

A uniformizacdo interpretativa é especialmente relevante em
litigios climaticos, que frequentemente envolvem disputas sobre a
compatibilidade entre politicas nacionais de energia, transportes ou
agricultura e os objetivos climdticos da Unido. O TJUE, ao decidir,
estabelece jurisprudéncia que se projeta além do caso concreto,
orientando a atuagdo legislativa e administrativa nos diferentes
Estados-membros (Craig & de Burca, 2020).
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No entanto, ha limites institucionais e materiais na atuacao do
Tribunal em matéria ambiental. Em primeiro lugar, o TJUE depende
da iniciativa da Comissdo Europeia para instaurar acdes por infracao,
ndo podendo agir oficiosamente contra Estados-membros. Essa
dependéncia pode retardar a resposta judicial em casos urgentes
relacionados a degradacao ambiental ou as alteracdes climdticas
(Morgera, 2005).

Outro limite relevante é a restri¢ao do acesso direto dos cidadaos
e das organizagOes ndo governamentais (ONGs) ao Tribunal. Embora a
Unido Europeia seja parte da Convencao de Aarhus (1998), que garante
acesso a justica ambiental, o TJUE tem mantido uma interpretagdo
restritiva do artigo 263.° TFUE, exigindo interesse direto e individual.
Isso impede que muitas agOes de contestacdo de politicas climaticas
ou ambientais da Unido sejam apresentadas por atores ndo estatais
(Peel & Osofsky, 2018).

Adicionalmente, o TJUE enfrenta a dificuldade de equilibrar
a dimensdo ambiental com outros objetivos da Unido, como o
funcionamento do mercado interno e a seguranca energética.
Em algumas decisdes, o Tribunal privilegiou a livre circulacdo de
mercadorias ou a concorréncia em detrimento de preocupacdes
ambientais, o que demonstra a complexidade de sua fungdo
jurisdicional num espaco de integracdo multifacetado (Holder & Lee,
2007).

Apesar dessas limitacOoes, o TJUE possui potencialidades
significativas. Sua jurisprudéncia tem ampliado o alcance dos
principios ambientais consagrados no artigo 191.° do TFUE, como a
precaugdo, a prevencao e o poluidor-pagador. Em diversas decisdes,
o Tribunal reafirmou que tais principios devem orientar ndo sé a
interpretacdo das normas ambientais, mas também a formulagao de
politicas publicas pelos Estados-membros (Hey, 2005).

Outra potencialidade é a possibilidade de o TJUE afirmar, de
forma progressiva, a centralidade dos direitos fundamentais em litigios
climaticos. A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
(2000), especialmente nos artigos 2.° (direito a vida) e 35.° (protecdo da
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saude), pode ser interpretada como fundamento para a protegdo do
ambiente e para a exigéncia de politicas climaticas eficazes, abrindo
caminho a uma jurisdi¢do ambiental mais robusta (Kramer, 2021).

Nesse sentido, os litigios climaticos no ambito da Unido
Europeia oferecem ao TJUE a oportunidade de se consolidar como um
tribunal de vanguarda no cendrio internacional. Ao impor limites a
politicas nacionais insuficientes e ao exigir maior coeréncia na agdo
climdtica da Unido, o Tribunal fortalece a credibilidade europeia na
governanca ambiental global, especialmente em comparacdo com
outras jurisdi¢oes internacionais (EEA, 2020).

Assim, pode-se afirmar que a competéncia do TJUE em matéria
ambiental reflete uma combinagdo de limites institucionais e
potencialidades juridicas. Se, por um lado, o acesso restrito a justica
e a dependéncia da iniciativa da Comissdo limitam sua atuagdo,
por outro, sua funcdo de uniformizar a interpretacdo e garantir a
eficdcia do direito ambiental europeu o torna um ator indispensavel
na consolidagdo da Unido Europeia como referéncia mundial em
protecdo climética e ambiental.

5 ESTUDO DE CASOS PARADIGMATICOS DE
LITIGIOS CLIMATICOS PERANTE O TJUE

A andlise histérica da litigincia climatica no plano regional
europeu revelou que a definicdo de metas de redugdo de emissdes
pela Unido Europeia e a atuacdo do Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos criaram condigOes para o desenvolvimento de reclamacgoes
com enquadramento em Direitos Humanos. Contudo, até ao periodo
observado, apenas casos pontuais, como Inuit, Athabaskan People e
People’s Climate, haviam explorado essa via.

No plano internacional, identifica-se apenas uma peticao
apresentada em maio de 2019 por cidaddos das Ilhas do Estreito de
Torres ao Comité de Direitos Humanos das Na¢6es Unidas, solicitando
que o Governo australiano reduzisse emissdes de GEE e implementasse
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medidas de protecdo costeira. Este e outros processos evidenciaram,
porém, fendmenos de mediatizagdo e instrumentalizagdo por parte de
alguns atores institucionais e individuais, o que suscitou preocupacdes
quanto ao risco de banalizacdo dos Direitos Humanos e a tentativa de
afirmar um alegado direito a um “clima estdvel”.

A deslocagao progressiva do enfoque da mitigacao para a
adaptacdo, decorrente do reconhecimento da irreversibilidade
das alteracOes climdticas, mostrou-se particularmente critica para
Estados vulneraveis, nomeadamente PVD, PMD e pequenos Estados
insulares, como Kiribati, Tuvalu e Vanuatu. Nestes casos, a ameaca de
submersdo territorial afetou diretamente a continuidade estatal e a
identidade cultural.

Verifica-se ainda um paradoxo estrutural: embora a litigancia
climdtica procurasse proteger populacdes vulneraveis, estas
enfrentavam obstaculos significativos de acesso a justica devido a
limitagdes socioeconOmicas e institucionais. A representacdo por
organizacoes nao-governamentais, apesar de frequente, permaneceu
limitada pela dificuldade de demonstrar nexo causal e danos.

Em sintese, a tendéncia observada para flexibilizar o onus
da prova e a responsabilidade cientifica, embora justificdvel sob
determinadas perspetivas, comportou riscos relevantes. Ademais,
registaram-se dificuldades na execugdo efetiva das decisdes judiciais,
como demonstrado nos casos Future Generations e Ashgar Leghari, nos
quais foram necessarias medidas de acompanhamento institucional.

Na anadlise retrospectiva da litigdncia climdtica europeia, o
caso People’s Climate'’, iniciado em maio de 2018 perante o Tribunal
de Justica da Unido Europeia, constituiu um dos processos mais
significativos do periodo. O litigio envolveu dez familias internacionais
de origem portuguesa, alema, francesa, italiana, sueca, romena,
queniana, fijiana e samoana, bem como a Associacdo Juvenil de
Jovens Saami, totalizando 36 individuos. A queixa apresentada
contestava o estabelecimento, pela Unido Europeia, de metas

117 Armando Ferrdo Carvalho and Others v. The European Parliament and the Council
- Caso n.’ T-330/18.
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climaticas consideradas inadequadas e alegava a violacdo do dever
de cuidado, com implicacdes em diversos Direitos Humanos, como
os direitos a vida, a saude, ao trabalho e a propriedade. Pretendia-se,
adicionalmente, o reconhecimento da protecdo do clima como um
Direito Humano auténomao.

A agdo foi financiada pela organizacdo ndo-governamental
Protectthe Planet e contou com o apoio de diversos parceiros, incluindo
o think tank Climate Analytics e varias sociedades de advogados. Na
analise do contexto, ha o carater paradoxal do processo, uma vez que
este foi dirigido precisamente contra a instituicao e, por consequéncia,
o conjunto de Estados-membros que, até entdo, assumira a lideranca
internacional na acao climatica. Tal circunstancia sugeriu tanto uma
dimensao simbdlica e mediatica do litigio como possiveis motivacoes
de afirmacdo publica por parte dos envolvidos.

Em maio de 2019, o Tribunal indeferiu a queixa por
motivos processuais. Concluiu que os demandantes ndo estavam
suficientemente nem diretamente afetados pelas politicas climaticasda
Unido para adquirirem legitimidade processual, ndo se distinguindo,
nesse aspeto, de qualquer cidadao europeu. Apesar de reconhecer que
“cada individuo é suscetivel de ser afetado de uma forma ou de outra
pelas alteracdes climaticas”, o Tribunal entendeu que tal constatagio
ndo satisfazia os requisitos do artigo 263°, quarto paragrafo, do
TFUE. Rejeitou também o argumento de incompatibilidade entre a
interpretacdo tradicional do critério de “preocupacdo individual” e o
direito fundamental auma protecdojurisdicional efetiva consagradono
artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais. Por fim, afastou ainda
a possibilidade de enquadramento da ac¢ao noutros critérios previstos
no artigo 263°, quarto paragrafo, por nio se tratar de destinatdrios
diretos dos atos legislativos contestados nem de impugnagdo de ato
regulamentar que lhes dissesse respeito de forma imediata.
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6 INTERSECCAO ENTRE DIREITOS FUNDAMENTAIS
E PROTECAO AMBIENTAL

Nos ultimos anos, a litigdncia climatica na Europa centrou-se
cada vez mais na invocacdo de normas de direitos humanos como
fundamento juridico para responsabilizar Estados e entidades privadas
pelas suas politicas ou inércia face as alteracdes climdticas. De acordo
com um relatério da LSE, aproximadamente 75% dos processos
climaticos pendentes na Europa visavam governos, enquanto uma
porcao crescente, cercade 16%, tinha como alvo empresas privadas, de
acordo com dados da London School of Economics Esse deslocamento
evidencia a emergéncia de uma jurisprudéncia climética de terceira
onda, caracterizada pela utilizacdo de instrumentos constitucionais e
direitos fundamentais.

No contexto do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (TEDH),
tem-se observado uma progressiva interpretacdo da Convencdo
Europeia de Direitos Humanos a luz dos desafios ambientais. Em
abril de 2024, a Grande Camara do TEDH decidiu, no caso Verein
KlimaSeniorinnen Schweiz vs. Suica, que a inagdo estatal face as
alteragOes climdticas violara o direito ao respeito pela vida privada e
familiar, previsto no artigo 8 da Convengao. A corte reconheceu que os
efeitos adversos do aquecimento global, como ondas de calor, podem
comprometer a dignidade e a integridade fisica, impondo aos Estados
um dever de protecao ativa.

Essa decisdo do TEDH foi saudada como histérica, pois
confirmou que o direito a protegao climatica pode ser considerado, no
plano judicial de direitos humanos, uma obrigac¢do estatal vinculada
a Convencdo Europeia. Ao mesmo tempo, essa jurisprudéncia
emergente tem gerado debates sobre a legitimidade passiva dos
Estados e a exigéncia de uma prova concreta do nexo causal entre a
politica climdtica nacional e os danos alegados pelos demandantes.

No plano supranacional da Unido Europeia, a relacao entre
direitos humanos e litigincia climdtica também se manifesta em
politicas legislativas. A aprovacao da Diretiva (UE) 2024/1760, relativa a
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diligéncia devida empresarial em matéria de sustentabilidade, impos
que empresas identifiquem e previnam impactos adversos sobre os
direitos humanos e o meio ambiente em toda a sua cadeia de valor.
Essa diretiva reflete a crescente incorporagdao de um paradigma de
responsabilidade empresarial climética que se assenta tanto no direito
ambiental quanto nos direitos humanos.

A jurisprudéncia constitucional interna também ilustrou essa
interconexao. No caso Neubauer v. Alemanha, a Corte Constitucional
alemadeclarou, em marc¢o de 2021, que parte da Lei Federal de Protecdo
Climatica era inconstitucional, por falhar na protecdo intergeracional
dos jovens, ao ndo assegurar reducoes de emissOes suficientemente
rigidas para prevenir violacdes dos seus direitos fundamentais no
futuro. Esse precedente reforcou a nocao de que direitos humanos,
como a liberdade e a igualdade podem servir de base normativa para
exigir politicas climaticas mais ambiciosas.

Todavia, o panorama de litigincia climdtica na UE ainda se
depara com obstaculos substanciais. O Relatdrio de Litigio Climatico
Global da UNEP apontou que, em 2023, havia 2.180 processos
climaticos registados mundialmente, mas apenas uma fracdo deles
recorre ao foro europeu ou invoca explicitamente direitos humanos.
Além disso, criticas juridicas assinalam que muitos Estados-membros
ainda resistem a reconhecer uma obrigagdo legal clara de adaptar
suas politicas climaticas a luz dos direitos fundamentais, o que torna
incerta a consolidacdo de uma doutrina robusta de responsabilidade
climatica baseada em direitos humanos dentro da UE.

A litigancia climdtica enceta a narrativa dos Direitos Humanos
numa dupla perspectiva nem sempre coincidente: por um lado, os
Direitos Humanos aparecem como ferramenta interpretativa de outras
normas legais, como obrigagoes, responsabilidade, e, por outro, de
forma mais sofisticada, um argumento sobre agdes e/ou omissdes
quanto a AC que deram voz a violagoes diretas de Direitos Humanos.
A questao técnica e cientifica ndo é necessariamente colocada de lado,
tanto que os novos avangos cientificos e tecnolégicos podem auxiliar
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a estabelecer o nexo causal entre um determinado tipo de fonte de
emissoes e certos danos.

Destarte, os Direitos Humanos sao utilizados de modo
instrumental para a densificacdo do dever de cuidado, considerando
em especial os artigos 2.° e 8.° da Convencado Europeia de Direitos do
Homem, respectivamente relativos ao direito a vida e a intimidade e
vida privada com extensao do direito ao ambiente.

Para o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, para haver
violacdo de Direitos Humanos, os efeitos tém de ser directos e sérios,
apresentando o Estado uma obrigacdo positiva de tomar medidas
para a salvaguarda dos direitos individuais. Ou seja, o objectivo sera
de tentar estender a jurisprudéncia sobre o direito ao ambiente ao
“direito ao clima”. Nessa linha, o Tribunal Distrital de Haia entendeu
nao haver violagao directa dos Direitos Humanos por dois argumentos
principais: em primeiro lugar, a Urgenda é uma pessoa colectiva
e consequentemente fora do ambito dos Direitos Humanos e, em
segundo lugar, ndo se sabe o suficiente sobre os 886 cidadaos, em
particular sobre as violacdes concretas dos seus direitos. Ainda assim,
o Tribunal usa o discurso dos Direitos Humanos para interpretar e
diminuir a margem de discricionariedade contida no dever de cuidado
e reconhece a ligacdo entre Direitos Humanos e AC.

7 DESAFIOS E PERSPECTIVAS FUTURAS DA
JURISDICAO AMBIENTAL EUROPEIA

No plano regional, em particular europeu com a defini¢do de
metas de reducdo na Unido Europeia e a for¢a do Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem, haverd algumas possibilidades de a litigancia
climatica com narrativa associada aos Direitos Humanos vingar. De
momento, além dos casos Inuit e Athabaskan People apresentados
a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos e o caso People’s
Climate no TJUE, a via regional tem sido pouco explorada. Em termos
internacionais, apenas se conhece a muito recente reclamacao, de
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Maio de 2019, perante o Comité de Direitos Humanos das Nacoes
Unidas, por parte um grupo de 8 cidaddos das Ilhas do Estreito de
Torres, que pedem que o Governo australiano reduza as suas emissoes
GEE e adopte medidas adequadas de defesa costeira, em consulta com
as comunidades insulares.

Como se defendeu acima, a abordagem dos Direitos Humanos
assemelhase complexa devido as especificidades da questdo
climatica, com a dificuldade de responsabilizagdo, prova, jurisdi¢cdo
ou representagdo processual. Ao aceitar e conferir-se um estatuto de
especial mérito a causadaviolacao dos Direitos Humanos no ambito das
AC, procura-se, enfim, como se alertou supra, aligeirar e agilizar o 6nus
da prova, a determinacao dos danos e do nexo causal, flexibilizando
a responsabilidade com base cientifica, independentemente das
incertezas associadas, o que pode ser contraproducente e perigoso. Da
mesma forma, nada garante que as decisoes judiciais sejam efectiva e
correctamente executadas, como revela o caso Future Generations ou
a instituicao proactiva pelo Tribunal, no caso Ashgar Leghari, de uma
comissdo de acompanhamento.

Ademais, o litigio é amiide um processo longo, oneroso e
arriscado. Pode mesmo resultar num retrocesso politico ou na violagao
ou limitacdo de Direitos Humanos. Por exemplo, quando a decisdo
judicial exige uma maior mitigacdo climatica, tal pode acarretar
solucdes de geoengenharia ou de energias renovaveis como barragens
ou parques edlicos e solares, o que pode gerar o deslocamento de
comunidades para a sua construgdo. Ou seja, 0os queixosos podem
ver-se como alvo (estratégico) de processos judiciais, num volte-face
paradoxal, de forma a limitar a sua intervencdo (SETZER & BYRNES,
2019).

Acresce que um recentramento da litigdncia climatica em torno
dos Direitos Humanos, e de processos medidticos, restringe de forma
excessiva a dimensao transversal e multifacetada das AC, desviando
a atencao de aspectos e questdes que, pese embora mais ou menos
invisiveis, sdo igualmente importantes. Nem todos os problemas
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levantados pelas AC podem ou devem ser tratados numa perspectiva
dos Direitos Humanos. (BOUWER, 2018)

Por outras palavras, a via dos Direitos Humanos deve ser
bastante cautelosa. Importa, portanto, que os litigantes mecam
cuidadosamente quais 0os novos casos a avancar e em que termos,
ponderando os seus impactos potenciais no contexto mais amplo do
activismo e accdo climaticos e dos Direito Humanos.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Constata-se que a litigdncia climatica, no dmbito da Unido
Europeia, revela um fendmeno complexo, multifacetado e em
expansdo, cuja consolidacdo depende diretamente da atuagdo
interpretativa e integradora do Tribunal de Justica da Unido Europeia
(TJUE). A analise empreendida demonstrou que o Tribunal constitui
peca-chave na construcdo de um sistema jurisdicional capaz de
responder aos desafios impostos pela crise climdtica contemporanea.

Evidenciou-se que a evolucao normativa do direito ambiental
europeu, desde a inclusdo progressiva de dispositivos ambientais
nos tratados fundacionais até a consolidacao das politicas climéticas
no Acordo Verde Europeu, criou um ambiente juridico robusto
que sustenta o crescimento dos litigios climaticos. Entretanto, a
internalizagdo e aplicagdo efetiva dessas normas dependem de uma
atuacao judicial firme e coerente.

O TJUE desempenha, portanto, papel imprescindivel ao zelar
pela uniformidade da interpretacao do direito ambiental e estabelecer
parametros vinculantes para todos os Estados-membros. Tal atuagdo
confere seguranca juridica e promove a efetividade das politicas
climaticas europeias, fortalecendo mecanismos de responsabilizagdo
ambiental.

A andlise dos limites institucionais do Tribunal, contudo,
revela tensoes relevantes. O acesso restrito a justica, especialmente
de cidaddos e organizacbes ndo governamentais, constitui um dos
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principais obstdculos a consolidacdo de uma verdadeira jurisdi¢do
climdtica europeia. A interpretacgao tradicional do artigo 263.° do TFUE
ainda impede a plena participagdo social nos processos climdticos
estratégicos.

Casos paradigmaticos, como o People’s Climate Case, ilustram
essa limitacao de forma particularmente significativa. A rejeicdo da
demanda por falta de legitimidade ativa evidencia uma distancia entre
a estrutura processual vigente e as demandas contemporaneas por
uma protecdo judicial efetiva contra danos decorrentes das alteragdes
climaticas.

Nao obstante tais limitagoes, o estudo mostrou que o TJUE possui
potencialidades relevantes para o fortalecimento da governanca
climatica. A incorporacdo de principios estruturantes, como
prevencao, precaucao e poluidor-pagador, na jurisprudéncia europeia
constitui mecanismo essencial para orientar politicas publicas e
conformar a agdo dos Estados-membros.

Observou-se, igualmente, que a aproximacdo entre direito
ambiental e direitos fundamentais produz efeitos normativos
significativos na litigancia climdtica. A interagdo com a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia abre caminho para a
construcao de uma jurisprudéncia que reconheca obrigacdes positivas
dos Estados no combate as alteragdes climaticas.

Ademais, a recente evolucdo jurisprudencial do Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos, reforca a expansdo do entendimento
de que a protecdo climatica pode constituir uma dimensao intrinseca
a salvaguarda dos direitos humanos. Ainda que tal orientacdo nio
seja vinculante ao TJUE, exerce pressdo hermenéutica relevante para
avancos futuros.

A articulacdo entre direitos humanos e protecdo ambiental
projeta-se como tendéncia crescente, ainda que acompanhada
de riscos. Conforme demonstrado, o uso expansivo da narrativa
de direitos humanos pode flexibilizar excessivamente critérios
de responsabilidade e nexo causal, o que demanda cautela no
desenvolvimento da jurisprudéncia climdtica.
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Outro desafio identificado reside no carater transnacional dos
danos climaticos, que dificulta a delimitacao de responsabilidades
estatais e a afericdo precisa dos efeitos de politicas especificas. Esse
elemento acentuaarelevanciade érgdosjurisdicionais supranacionais,
capazes de interpretar o direito ambiental de maneira integrada e
sistémica.

Concluiu-se também que a litigdncia climatica, apesar de seu
potencial transformador, nao deve ser vista como solugao isolada para
a crise climatica. Processos judiciais sdo por natureza longos, custosos
e incapazes, por si sés, de substituir a acdo legislativa e administrativa
necessaria a transicao ecoldgica.

Diante desse cenario, recomenda-se o fortalecimento dos
mecanismos de participagdo social, a ampliacao da legitimidade ativa
em litigios climaticos e a adocao de interpretagées mais abrangentes
e protetivas dos direitos fundamentais ambientais. Tais medidas sdo
essenciais para que o TJUE possa exercer plenamente sua funcio de
guardido da integridade climdtica europeia.

Em sintese, o presente estudo conclui que a jurisdi¢do ambiental
europeia encontra-se em processo de amadurecimento, marcada por
avancos significativos e desafios persistentes. O TJUE possui papel
estratégico na consolidacdo de uma justica climatica efetiva, capaz de
assegurar a protecao das geracdes presentes e futuras e de contribuir
para a construcdo de uma ordem juridica europeia alinhada aos
imperativos ambientais do século XXI.
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CAPITULO 11

DA RETORICA VERDE A INJUSTICA AMBIENTAL:
AS CONFERENCIAS INTERNACIONAIS E AS
NUANCES ENTRE O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL E A REALIDADE AMAZONICA

FROM GREEN RHETORIC TO ENVIRONMENTAL INJUSTICE:
INTERNATIONAL CONFERENCES AND THE NUANCES BETWEEN
SUSTAINABLE DEVELOPMENT AND THE AMAZONIAN REALITY

Pedro Henrique Basiqueto Bersani''®

Resumo:

Instituida durante a Eco-92 ou a chamada Cupula da Terra, no
Rio de Janeiro em 1992, a Conferéncia das Partes (COP) surgiu como
o principal foro multilateral para debates e negociacdes das acdes
globais voltadas a preservacdo climatica, mas que no presente aborda
para mais, temas que envolvem o Meio Ambiente de forma geral.
Diante deste contexto histérico, o presente estudo propde uma analise
critica acerca da realizagdo da COP30 sobre as questdes ambientais
internacionais, prevista para ocorrer em Belém do Pard, sob uma
6tica juridico-politica e a luz dos principios da justica ambiental, do
desenvolvimento sustentdvel e da efetividade das politicas publicas
socioambientais. Busca-se, em suma, examinar o paradoxo entre o
discurso global de sustentabilidade e a realidade fatica, em especial,
da Amazonia brasileira, bioma sede da retro conferéncia, marcado
por desigualdades histéricas, precariedade de infraestruturas e
vulnerabilidade social. A presente pesquisa, de natureza tedrica,
pauta-se em apontamentos dedutivos de tratativa mista que se
consolidam em um arcabouco teérico que traz a baila autores como
Amartya Sen (2000), Boaventura de Sousa Santos (2007; 2009) Enrique
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Leff (2004) Ignacy Sachs (2002), mas nao somente. Para mais, objetiva
evidenciar a contradigdo simbdlica e politica que permeia a escolha
da sede para a COP30, ora, o encontro mundial pelo meio ambiente
ocorre em um territério historicamente negligenciado pelo préprio
Estado, de forma que desnuda a fragilidade dos discursos politicos que
hasteiam a bandeira da justica ambiental.

Palavras-chave: COP30; Sustentabilidade; Justica Ambiental;
Politicas Publicas; Estado.

Abstract

Established during Eco-92, also known as the Earth Summit, held
in Rio de Janeiro in 1992, the Conference of the Parties (COP) emerged as
the main multilateral forum for debates and negotiations on global actions
aimed at climate preservation. However, in the present day, it addresses
broader issues related to the environment in general. Against this historical
backdrop, the present study proposes a critical analysis of the organization
of COP30 regarding international environmental issues, scheduled to take
place in Belém, Pard, from a legal-philosophical perspective and considering
the principles of environmental justice, sustainable development, and the
effectiveness of socio-environmental public policies. In sum, it seeks to
examine the paradox between the global discourse of sustainability and the
factual reality, particularly in the Brazilian Amazon, the biome hosting
the upcoming conference, marked by historical inequalities, inadequate
infrastructure, and social vulnerability. This research, of a theoretical
nature, is based on deductive points derived from a mixed-method approach,
consolidated into a theoretical framework that brings to the fore authors
such as Amartya Sen (2000), Boaventura de Sousa Santos (2007-2009),
Enrique Leff (2004), and Ignacy Sachs (2002), among others. Furthermore,
it aims to highlight the symbolic and political contradiction surrounding
the choice of the COP30 venue, as the global environmental meeting takes
place in a territory historically neglected by the State itself, thereby exposing
the fragility of political discourses that claim to uphold the banner of
environmental justice.

Keywords: COP30; Sustainability; Environmental Justice; Public
Policy; State.

294 | Sustentabilidade e Contas Publicas:
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



1INTRODUCAO

A Conferéncia das Partes, rebenta da Convencao-Quadro das
Nacoes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC), foi firmada em
1992 durante a Conferéncia do Rio, e chega as terras tupiniquins
trazendo consigo um vulto politico e simbélico. A escolha da sede, mais
precisamente, do bioma amazdénico como epicentro das deliberacdes
planetdrias sobre clima e biodiversidade, da-se, a principio pela
centralidade deste nos debates ambientais, porém, pari passu a nobre
justificativa, caminha de forma “notivaga” e mascarada algumas
ponderacdes importantes. Consoante ao exposto, a localizagdo do
evento poderia, para além de ser uma oportunidade impar para a
promocao e efetivacdo da justica ambiental, ser uma mera operagdo
de marketing diplomaético.

Tal ponto de tensdo é também o ponto de partida do estudo, que
em carater geral visa articular uma analise juridico-politica e empirica
que examine a existéncia ou a caréncia de consonancia entre o discurso
oficial, e os efeitos concretos da realidade, desde os megaprojetos até
as politicas publicas mobilizadas em prol da COP30.

O retro evidenciado é pauta no debate da critica contemporanea,
sendo classificado pela literatura classica, mais incisivamente por
Naomi Klein (2015) de greenwaching, que se traduz justamente no
paradoxo como indigno rebento entre a apropriacdo simbdlica do
discurso e compromisso ambiental pelos Estados e instituicdes do
setor privado, com vistas a manutencdo do status quo econdmico
sustentado por praticas danosas e meramente politicas.

A COP30, enquanto instrumento de diplomacia ambiental,
deveria servir a consolidagdo de politicas publicas de carater
inclusivo e transformador, especialmente em um Estado regido por
uma Constituicdo Federal que em seu artigo 225 versa sobre o direito
socioambiental, Estado este, signatdrio do Acordo de Paris de 2015
na COP21, tout court, no entanto, o que se observa é uma politica
ambiental mastreada por interesses puramente econdmicos, que
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visam o prestigio internacional, descolada da efetivagdo do direito ao
meio ambiente tratado no Texto Magno.

O cenadrio esbocado € objeto para as discussoes de Enrique Leff
(2004) e Boaventura de Sousa Santos (2007; 2009), que sustentam que a
pauta da sustentabilidade ndo pode ser reduzida a um discurso tedrico
ou a um programa de governancga global, ora, trata-se, antes, de um
projeto civilizatdrio que urge uma reconfiguragio epistemoldgica e das
relacdes socioambientais e socioeconoémicas, ponto também abordado
por Minouche Shafik (2021) quando o autor aborda a necessidade
de um novo contrato social. Pelo que, a concretizacao da COP30 em
uma regido marcada pelas cicatrizes dos déficits socioambientais
histdricos, pobreza e subalternagao, revela a perpetuagdo do chamado
“colonialismo verde”, de Vanda Shiva (1997), sendo a natureza, mero
instrumento da diplomacia internacional, que podera reduzir o
evento a um espetaculo global de aparéncias, ao invés de um marco de
transformacao social e estrutural

Ignacy Sachs (2002), em uma reciproca verdadeira com Shafik
(2021), vai abordar um meio resolutivo da problematica em oética, por
meio de uma concepc¢ao de ecodesenvolvimento que transcende a
compatibilizacdo entre economia e ecologia, ecoando na integracao
efetiva entre os eixos social, ambiental e politico. Deveria, na visdo
do autor, haver a reconstrugdo do pacto ético e institucional, capaz de
subordinar a economia politica aos imperativos da justica social e da
preservacdo da vida. Em sua visdo, resta antecipada uma economia
ecoldgica que, no contexto da Amazodnia, traduz-se na caréncia de
politicas publicas orientadas por equidade territorial, redistribuicdo
e inclusdo cidada.

Para mais, ao confrontar essa perspectiva com a critica
histérico-materialista de Ellen Meiksins Wood (2003), observa-se
que o ideal de sustentabilidade global permanece condicionado as
dindmicas estruturais do capitalismo tardio, cuja légica expansionista
converte a natureza em mercadoria. Nesse prisma, resta elucidado
pela autora, que o chamado “imperialismo do capital” nao é mais
alicercado na dominacao territorial explicita, pelo que opera através

296 | Sustentabilidade e Contas Publicas:
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



de mecanismos juridico-econémicos que reproduzem e reforcam
dependéncias estruturais e desigualdades ambientais, de forma que
em que pese a agenda internacional de sustentabilidade travestida
de retérica humanista, esta frequentemente reitera as assimetrias do
sistema estrutural.

2 RECORTE HISTORICO DO SURGIMENTO DA RETORICA VERDE
2.1 DA GENESE DO DISCURSO AMBIENTAL GLOBAL

Veja-se, até a década de 1960, o desenvolvimento econdmico era
concebido sob a légica linear do crescimento ilimitado, paradigma
este, herdado da Primeira Revolucdo Industrial do século XIX, e,
posteriormente, consolidado pelo positivismo tecnocratico do Pés
Segunda Guerra. Tal crenca comecou a ser desafiada por desastres
sanitdrio, como o marcante incidente de Minamata no Japdo em
1956, ocasido na qual o despejo de mercurio por uma industria
quimica contaminou o ecossistema marinho e causou danos severos
a populacao local, revelando os efeitos catastréficos. Evento seguido
pelos desastres, de Torrey Canyon em 1967, com o vazamento de 100
mil toneladas de petréleo nos litorais do Reino Unido, e o incéndio do
Rio Cuyahoga em 1969 nos Estados Unidos, causado pelo acimulo de
residuos quimicos.

Tais acontecimentos impulsionaram a mobilizacao social em
defesa do meio ambiente, dando inicio as organizacdes ambientalistas,
como o Greenpeace em 1971, bem como legislacdes especificas sobre a
tematica, como a norte-americana National Environmental Policy Act
em 1970.

Rebenta da efervescéncia politica e cultural da década de
1970 e do entrecruzamento entre a crise ecoldgica do século XX e a
consolidacdo do capitalismo global pés-industrial, a “retérica verde”
e suas primeiras manifestacoes institucionais datam da Conferéncia
de Estocolmo em 1972, marco fundante do ambientalismo politico
internacional. Convocado pela ONU, o evento introduziu formalmente
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otema “meio ambiente” nas pautas da agenda do Direito Internacional
Publico, dando a luz ao Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA) e estabelecendo o principio de que “o homem tem
o direito fundamental a liberdade, a igualdade e a condicbes de vida
adequadas, em um ambiente de qualidade que lhe permita viver com
dignidade e bem-estar” (Declaracao de Estocolmo, 1972, Principio 1).

Pari passu a Estocolmo, o Clube de Roma publicou o relatério The
Limits to Growth, criticando sistemicamente a nocao, supra abordada,
do crescimento econOmico ilimitado e desmastreado, sendo uma
das primeiras manifestagoes internacionais a concluir que o modo
de producdo do mercado capitalista vigente, levaria a um colapso
ambiental global.

Nas décadas seguintes, o discurso ambiental foi sendo
reelaborado sob o prisma da governanca global, exemplo disso tem-se
o Relatério de Brundtland (1987), precedido por crises devastadoras
como, o acidente nuclear de Chernobyl e a descoberta do buraco na
camada de ozo6nio em 1985 pela equipe do British Antarctic Survey, o
relatério retro intitulado como “Nosso Futuro Comum” consagrou o
conceito do desenvolvimento sustentavel como a forma de satisfazer
as necessidades presentes sem comprometer as geracoes futuras.
Formulacao conciliatéria que traduz uma tentativa de compatibilizar
crescimento econdmico e conservacdo ambiental, esforco tal que,
embora politicamente 1til, revela-se ideologicamente ambiguo. Como
contribui Sachs (1993), o termo “sustentabilidade” passou a operar
como “simbolo consensual” que mascara as contradigoes entre Norte e
Sul, ocultando as desigualdades estruturais na distribuicao dos custos
ecoldgicos da modernidade.

A retro linha de eventos tracada alcanca a década de 1990 com
a realizacdo da Capula da Terra em 1992, sediada no Rio de Janeiro,
momento em que ha importante consolidagio de um sistema
normativo multilateral pautado no meio ambiente. Estrutura esta que
se expandiu pari passu ao neoliberalismo, e foi incapaz de evitar as
crises subsequentes, que vao desde o vazamento de petréleo da British
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Petroleum em 2010 até o gravissimo desmatamento amazonico que
ocorre ao longo dos ultimos 6 anos.

O exposto reforca as adverténcias de Ignacy Sachs (2002) e
Enrique Leff (2004), de que a emergéncia do discurso ambiental ndo
é fruto da evolugdo moral do homo, mas produto do enredamento
de diversas crises historicas, derivadas do insustentavel modelo
de desenvolvimento capitalista moderno. Para mais, ambos os
autores ainda abordam sobre a necessidade de um novo paradigma
civilizatdrio, tratado também por Leonardo Boff (2024) em tempos
modernos, em que a economia esteja subordinada a sustentabilidade
e a justica ambiental.

2.2 0 NASCIMENTO DA RETORICA VERDE

A consolidagdo daquilo que se convencionou chamar de “retérica
verde” ndo poder ser compreendida apenas como produto direto da
preocupacdo humanitaria com o futuro do planeta, mas antes como
um complexo rearranjo da racionalidade politica global apds a crise
das metanarrativas desenvolvimentistas do século XX.

E na década de 1990, com a Conferéncia do Rio (EC0O-92) que se
institui um novo vocédbulo civilizatério, que passou a abarcar termos
como sustentabilidade, justica climética e economia verde. A guisa de
ilustragdo, é neste momento que se tem o divisor de 4guas normativo
e epistemolégico dentro da histdéria da governanca internacional, no
qual as preocupagdes ambientais deixaram de figurar nas “periferias”
das agendas estatais para se converter em instrumentos estruturantes
da racionalidade politica contemporanea. Pelo que, para além da
supra reconfiguragdo da gramatica internacional, observa-se um
deslocamento do eixo regulatdrio do Estado soberano para instancias
transnacionais, conferéncias e organismos multilaterais (Sachs, 2002).

Emergem, da retro conferéncia, dispositivos normativos
paradigmaticos, como a Convengdao-Quadro das Nacdes Unidas
sobre Mudanca do Clima (UNFCCC), a Convencao sobre Diversidade
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Biolédgica (CDB) e o documento da Agenda 21, todos instituiram uma
forma inédita de governamentalidade ambiental, ora, a administragdo
transnacional das externalidades ecoldgicas por meio de mecanismos
juridicos, econdémicos e tecnoldgicos, visando internalizar riscos e
disciplinar a exploracao da natureza.

A énfase de tais instrumentos, articula-se com o que Enrique Leff
(2004) e a Escola de Copenhague (1998) identificam como a ascensao
da tecnopolitica da sustentabilidade e a securitizacdo climatica,
ao transformar fenémenos ecoldgicos em ameacas existenciais,
migrando-os para o dominio da excecao, abre-se espago para regimes
de urgéncia.

O discurso verde opera, assim, como uma técnica de
governamentalidade, inserida no sentido foucaultiano (Foucault,
2008), mediante a qual populacdes, ecossistemas e infraestruturas
sdo administrados segundo critérios biopoliticos e tecnocraticos.
Essa transmutagdo do meio ambiente em objeto de seguranca global
autoriza, de modo silencioso, porém eficaz, a ampliacdo do poder de
corporacdes e organismos multilaterais sobre territérios nacionais,
especialmente nos paises periféricos, o que a literatura critica latino-
americana tem denominado “colonialismo verde” (Svampa, 2013;
Shiva, 1997).

A institucionalizacdo da “retdrica verde” também se articula
com a ascensio de da supra tecnopolitica da sustentabilidade, baseada
na producdo e controle de dados ambientais em escala planetdria,
meios estes que perpassam por sensoriamento remoto, modelagem
climdtica, blockchain de rastreabilidade florestal e inventarios
nacionais de emissdes que restam por converter a natureza em uma
matriz computacional juridicamente normatizavel (Leff, 2004).

Esta ordem discursiva configura uma “regulacdo global
hegemonica” (Santos, 2002), na qual a deliberacdo publica é substituida
por certificacdes automatizadas e algoritmos regulatorios, reforcando
a ampliacao do poder de corporacdes e organismos multilaterais
sobre territdrios nacionais, especialmente nos paises periféricos. A
operacionalizacdo da sustentabilidade, portanto, ndo é meramente
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técnica, mas politica e epistemoldgica, exigindo uma reconfiguracao
que subordine a economia politica aos imperativos da justica social e
da preservacgdo da vida, conforme antecipa o ecodesenvolvimento de
Ignacy Sachs.

Nesta senda, Boaventura de Sousa Santos (2007; 2009) versa
que essa nova ordem discursiva configura uma “regulacao global
hegemoénica”, sustentada por uma monocultura de saber-poder na
qual apenas determinados enunciados cientificos, metodologias
tecnocraticas e performances institucionais sio admitidos como
legitimos.

A retérica verde, nesse sentido, opera como sofisticagido
simbolica da racionalidade neoliberal, integrando valores ambientais
aos calculos de eficiéncia politica e econdémica, sem, contudo,
alterar os fundamentos estruturais da acumulacao capitalista e das
hierarquias geopoliticas. A emergéncia de marcos de governanca
global, tais como os tratados ambientais e acordos internacionais,
coincidem historicamente com a intensificacdo de catdstrofes
industriais e nucleares emblemadticas, como o desastre de Bhopal (1984)
e o acidente, ja mencionado, de Chernobyl (1986), que expuseram a
vulnerabilidade de populacdes e ecossistemas perante a expansao
indiscriminada da légica mercantilista. A partir dessas crises, temas
ambientais ganharam centralidade na agenda internacional, gerando
debates regulatdrios, normativos e diplomaticos em escala global.

Na contemporaneidade, faz-se imperioso ressaltar as criticas
abordadas por Maristella Svampa, que evidencia o chamado
“neoextrativismo” que se intensifica no contexto latino-americano,
frequentemente travestido com roupagens legitimistas de discursos
sustentaveis. Essa governan¢a ambiental global e regional, embora
revestida de discurso ecoldgico, reproduz desigualdades estruturais e
relacoes assimétricas de poder, particularmente sobre comunidades
vulneraveis e povos tradicionais.

E dentro deste contexto, que o desafio tedrico-politico moderno
se impde com clareza, de forma que, deve-se reconhecer a urgéncia
da crise ambiental, sem, porém, permitir que as estruturas de poder
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se transformem em meros gestores de riscos, governadas por critérios
financeiros determinados pelo mercado, emlugar dajusticaambiental,
da autodeterminacdo dos povos e da preservagdo democratica dos
bens comuns.

3 0 DISCURSO SUSTENTAVEL: GREENWASHING OU LEGITIMIDADE
3.1 0 CONTEUDO NORMATIVO E RETORICO

O discurso da sustentabilidade, tal como decantado a partir
da ECO0-92, supramencionada, e plasmado em conferéncias
internacionais tal como as COP’s, transcende a mera funcido
programadtica para se configurar como a metanarrativa hegemonica da
governanca global contemporanea. Juridicamente ancorado em solo
brasileiro pelo mandamento do Artigo 225 da Constituicdo Federal,
que eleva o meio ambiente ecologicamente equilibrado a categoria
de direito fundamental, seu conteido se manifesta, paradoxalmente,
mais como um conjunto de dispositivos retéricos do que como um
projeto civilizatério efetivamente transformador. A andlise desvela
um compdsito de elementos constitutivos que simultaneamente
legitimam o modelo e mascaram suas contradi¢cdes. Em outros termos,
o apelo a convergéncia entre economia e ecologia, a promessa de
desenvolvimento inclusivo, a busca por legibilidade internacional e a
énfase em instrumentos de mercado e inovacao tecnolégica.

O art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer o meio
ambiente ecologicamente equilibrado como um “bem de uso comum
do povo” e impor ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-
lo, oferece um arcabouco juridico robusto. Sua concretizacdo, no
entanto, depende da superagdo do hiato entre a norma e a realidade
social. Autores como Canotilho (2008) lembram que normas
constitucionais programadticas, como as ambientais, exigem uma
efetivacdo progressiva por meio de politicas publicas consistentes
e dotadas de recursos adequados. A persisténcia de altos indices de
desmatamento ilegal na Amazdnia, mesmo diante de dispositivos
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legais como a Lei de Crimes Ambientais (Lei n° 9.605/1998), revela as
limitacdes de um sistema que prioriza a retérica da sustentabilidade em
detrimento de uma governanga ambiental efetivamente democrética
e redistributiva.

O primeiro elemento, a busca pela compatibilizacdo econémica-
ecologica, é a fundagdo da ambiguidade ideoldgica do conceito, ora,
Ignacy Sachs (1993) ja advertia quanto a simbologia atribuida ao
significado de “sustentabilidade”, ao passo que passou a obscurecer
as profundas assimetrias dos custos ecolégicos da modernidade. Tal
formulagdo conciliatéria, embora politicamente tutil, permite que o
imperativo da acumulagdo capitalista tardia converta a natureza em
mera “mercadoria” ou varidvel a ser internalizada em um calculo de
risco.

Para mais, a promessa de desenvolvimento inclusivo e invocacao
de legados internacionais convergem para o cerne dos debates, o
greenwashing e o colonialismo verde. A escolha simbdlica da Amazdnia
como sede da COP30, ocorre em um territério historicamente
marcado por negligéncia estatal em termos de efetivacdo do direito
socioambiental. Assim, enquanto cifras biliondrias sdo alocadas
para infraestruturas visando o prestigio diplomatico e o conforto de
representantes, o estado sede, o Pard, expoe a injustica ambiental em
dados criticos de saneamento e vulnerabilidade social. Descompasso
este, que desnuda a agenda internacional, evidenciando um discurso
travestido de retérica humanista, que frequentemente reitera as
assimetrias estruturais.

A invocacdo de legados e da legibilidade internacional é
um componente central da performance diplomatica do Estado
brasileiro. De modo que, sediar a COP30 insere-se em uma tradi¢do
de utilizar megaeventos para projetar uma imagem de modernidade
e compromisso ambiental, uma estratégia ja observada na Rio+20
(2012) e na prépria ECO-92 (Acselrad, 2010). No entanto, essa
legibilidade internacional opera muitas vezes como um fim em si
mesma, desconectada de transformacodes estruturais, de forma que
os investimentos em infraestrutura para o evento, como mobilidade
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urbana e seguranca, tendem a seguir uma légica de excepcionalidade,
com pouca integracdo a um planejamento territorial de longo prazo e
baixa capacidade de gerar externalidades positivas duradouras para a
populacdo local (Zhouri, 2020).

3.2 A LOGICA DOS MEGAEVENTOS: DOS ESTADIOS A COP30

A légica dos megaeventos, ou, “espetaculos”, da qual a COP30
parece herdar o DNA operacional, revela-se pela alocacao seletiva
de recursos em infraestrutura de excecdo. Os emblematicos casos
da Copa de 2014 e das Olimpiadas de 2016, com estddios faradnicos
e subutilizados erguidos a custa de bilhdes, em claro desprezo a
indicadores sociais bésicos, funcionam como precedentes histéricos
que desnudam a férmula do capitalismo de desastre, de forma que,
a criacdo de estados de excegdo para justificar a transferéncia de
recursos publicos a finalidades de curto prazo e alto impacto midiatico,
em detrimento de politicas estruturais (Klein, 2015).

Para a Copa de 2014, conforme dados do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), o Brasil investiu, aproximadamente R$13,3 bilhdes em
estadios, mobilidade urbana, segurancaeinfraestruturaaeroportuaria.
Desse total, cerca de R$ 8,7 bilhoes foram direcionados a construcao e
reforma de 12 estadios, muitos dos quais localizados em cidades sem
tradicao futebolistica massiva ou demanda sustentavel para arenas
de grande porte apds o evento. O Estadio Nacional de Brasilia (Mané
Garrincha), por exemplo, custou cerca de R$ 1,5 bilhdo e hoje opera
com ociosidade acima de 90%, sendo utilizado esporadicamente
para eventos religiosos, shows e partidas de times locais com baixa
audiéncia (ESPN, 2024)

Em Manaus, a Arena Amazonia, construida ao custo aproximado
de R$ 605 milhoes, tornou-se um emblematico caso de subutilizagdo
e elevada carga de manutencdo para o poder publico, chegou
perfazer custos operacionais anuais que superaram os R$ 6 milhdes
em 2016 (O Globo, 2016). Esse investimento monumental em um
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equipamento de excecdo contrasta brutalmente com os indicadores
sociais e ambientais da regido, ora veja-se, enquanto a arena foi
erguida, o estado do Amazonas registrava, em 2022, um indice de
pobreza de 31,4% da populagdo (IBGE, 2022), 19,1% dos domicilios
com inseguranca alimentar grave (PENSSAN, 2023), e apenas 12,7%
da populagdo com acesso a rede de esgoto (SNIS, 2023). Na capital
Manaus, bairros periféricos permanecem sem agua tratada e coleta
de residuos regulares, enquanto o estadio, simbolo da “modernidade”
efémera, consome recursos publicos que poderiam ser destinados a
politicas de saneamento basico, seguranca alimentar e saude.

Ja nas Olimpiadas do Rio de 2016, os investimentos totais
ultrapassaram R$ 40 bilhdes, incluindo obras de mobilidade, como o
BRT Transolimpica e a linha 4 do metrd, o Projeto Porto Maravilha que
revitalizou a zona portudria e a construcao do Parque Olimpico em
Deodoro. Contudo, passados anos do evento, parte significativa dessa
infraestrutura enfrenta problemas de descontinuidade, degradagdo
ou acesso restrito, ora, o Parque Olimpico de Deodoro, por exemplo,
foi parcialmente abandonado apds os jogos, com equipamentos
esportivos fechados ou subutilizados. O BRT Transolimpica, concebido
como legado de mobilidade para a zona oeste do Rio, sofre com a
degradagdo precoce, frota insuficiente e altos custos de operagao,
ndo atendendo de forma eficaz as demandas didrias da populacido. Ja
a linha 4 do metrd, embora 1til, atende principalmente aos bairros
mais ricos da Zona Sul e Barra da Tijuca, reforcando um padrao de
investimento que privilegia dreas ja valorizadas, em detrimento de
periferias e regides metropolitanas.

Esse modelo de “excepcionalidade temporaria” na gestdo de
obras, reproduz-se agora no contexto da COP30 em Belém, ora, os
investimentos anunciados para o evento, que incluem a reforma do
Hangar Centro de Convencodes, ampliacao do aeroporto, melhorias
no sistema de transporte e seguranca, seguem a mesma ldgica de
concentracao de recursos em infraestrutura de exibicdo, com riscos
claros de subutilizacdo futura. Embora o governo federal tenha
prometido vultosos recursos para obras em Belém, a histéria recente
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dos megaeventos sugere que tais gastos podem ndo se traduzir em
melhorias estruturais duradouras para uma regido marcada por
déficits cronicos em saneamento basico, satde e educagao.

O contraste é revelador, veja-se, enquanto se destinam bilhdes
para arenas e centros de convencoes, 48% da populacdo de Belém
ndo tem acesso a coleta de esgoto, e o indice de atendimento total de
agua na regido metropolitana é de apenas 69%. A “fantasia moderna”
dos megaeventos, portanto, opera como um mecanismo de distracao
politica, que desvia recursos e atencdes de demandas estruturais, ao
mesmo tempo em que produz cendrios temporarios de modernidade
para consumo internacional.

Esse fenomeno pode ser interpretado a luz do conceito de
“capitalismo de desastre” (Klein, 2015), no qual situacoes de excecao,
sejam eventos globais ou crises, sdo aproveitadas para impor agendas
de investimentos especulativos e transferéncia de recursos publicos
para o setor privado, sem a correspondente contrapartida social.
No caso da COP30, o risco é que a “vitrine verde” da Amazodnia sirva
menos para promover justica ambiental e mais para consolidar uma
governanca segregacionista.

3.3 GREENWASHING INSTITUCIONAL E LEGITIMAGAO SIMBOLICA

O conceito de greenwashing descreve a pratica de revestir
de discurso ambiental politicas que, na pratica, ndo promovem
transformacgoes substantivas, o que se aplica tanto ao setor privado
quanto ao Estado. Donde se infere que, quando governos investem em
obras de alto impacto visual, destinadas a impressionar audiéncias
internacionais, mas negligenciam politicas estruturais como
saneamento, moradia e saude, estabelece-se um quadro de legitimagio
simbdlica que ndo implica necessariamente legados positivos. A critica
do “espetaculo” urbano de David Harvey ressoa aqui, ao apontar a
captura do espaco publico por estratégias de valorizacao imobiliaria
que mascaram desigualdades.
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No contexto estatal, o greenwashing institucional opera por
meio de uma dupla performatividade: a performance discursiva,
que incorpora terminologias da sustentabilidade, da economia verde
e da justica climadtica; e a performance material, que se traduz em
intervencoes urbanas e infraestruturais de grande visibilidade, mas
de alcance social restrito. Pierre Bourdieu (1989) vai tratar que esse
fendmeno pode ser interpretado como uma forma de legitimagio
por simulagdo, na qual o Estado busca restabelecer sua credibilidade
perante a opinido publica nacional e internacional, sem, contudo,
alterar as estruturas de produgado e distribuicdo que geram a crise
socioambiental.

Mais uma vez, ressalta-se a escolha da sede da COP30 marca esse
paradoxo discursivo, ao passo que, enquanto o governo federal anuncia
a conferéncia como um “marco para a bioeconomia amazonica” e
a “valorizagdo dos saberes tradicionais”, os investimentos publicos
imediatos concentram-se na preparacao logistica do evento, que vao
desde a requalificagdo de vias, modernizacdo do aeroporto, seguranca
e até melhorias diretas nas telecomunicacGes. Essas intervencdes,
ainda que possam gerar beneficios pontuais, seguem uma légica que
prioriza a fluidez dos delegados internacionais e a transmissao de
uma imagem ordenada e controlada do territério. Pari passu, questoes
histéricas e estruturais, como a regularizacao fundidria, o combate ao
garimpoilegal, a protecdo de defensores ambientais e a universalizagdo
do saneamento, permanecem com avancos lentos e descontinuados.

Essa dissociacdo entre retorica e pratica nio é acidental, é o que
argumenta Harvey (2005), a cidade torna-se palco de um espetéaculo
de acumulagdo, no qual megaeventos e grandes projetos urbanos
funcionam como mecanismos de atracao de capital e de revalorizagido
de areas especificas, frequentemente as custas de processos de
gentrificacdo, remocoes e invisibilizacdo de populagdes pobres. A
“sustentabilidade” anunciada serve, assim, como um signo vazio que
agrega valor simbdlico ao territério, sem correspondéncia com uma
transformacgao real nas condi¢des de vida.
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No caso amazonico, essa légica adquire contornos ainda mais
perversos, pois a regido historicamente funciona como fronteira de
acumulacdo, é como advoga Bertha Becker (2005), pelo que seria mera
fornecedora de recursos naturais e mao de obra barata, mas com
baixa internalizacdo dos beneficios do desenvolvimento. A realizagdo
da COP30 neste cenario corre o risco de reforcar um circuito de
apropriagdo simbdlica, ora, a Amazdnia é tomada como icone global
da biodiversidade e da crise climatica, enquanto suas populacdes
continuam excluidas dos processos decisérios e sem acesso a direitos
basicos.

Nesta senda, faz-se imperioso retomar as contribuicdes de Sousa
Santos (2007), quando este cunha o termo “ecologia das aparéncias”
para descrever como as politicas ambientais hegemonicas privilegiam
formas visiveis e mensuraveis de intervengdo, em detrimento da
justica ambiental substantiva, que exigiria a redistribuicao de poder
e recursos. A propria governanca ambiental global, com seu foco em
indicadores, relatdrios e certificacGes, tende a favorecer essa ecologia
das aparéncias, pois transforma a complexidade socioambiental em
dados gerenciaveis, esvaziando-a de seu contetudo politico e conflitivo.

O greenwashing institucional, portanto, ndo se resume a uma
falha de implementacao ouauma hipocrisia pontual, mas se estabelece
como fator estrutural e funcional a um modelo de desenvolvimento
que precisa simultaneamente negar a crise ambiental e apresentar-
se como seu solucionador. A realizacdo de conferéncias climaticas
em territdrios vulneraveis, acompanhada de investimentos em
infraestrutura de excec¢do, consolida uma geopolitica da atencgdo
seletiva, ora veja, em que pese o mundo voltar seus olhos para a
Amazonia durante os dias do evento, a visibilidade ndo se converte em
accountability duradoura nem em pressao efetiva para a superagao das
injusticas histdricas.

A critica de Harvey ao espetdculo urbano expande-se, assim,
ao espetaculo ambiental global, no qual conferéncias, acordos e
promessas de sustentabilidade produzem uma cortina de fumacga que
oculta a continuidade do extrativismo, da financeirizacdo da natureza
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e da desigualdade socioespacial. Desvelar o greenwashing institucional
exige, portanto, um olhar que atravesse os palcos oficiais e escute os
siléncios do territorio, onde a retdrica verde, afinal, finca sua bandeira
sobre o mesmo solo de sempre, o da exclusao.

4 A REALIDADE AMAZONICA

4.1 0S INDICADORES SOCIOAMBIENTAIS E
A VULNERABILIDADE DE BELEM

A realidade amazobnica, traduzida pelas estatisticas e pelas
condicOes materiais de vida da populacdo, revela um quadro de
precariedade que contrasta com a imagem projetada pela preparacao
do evento. Dados recentes do SNIS e do IBGE indicam indices
alarmantes, que perpassam desde a cobertura de esgotamento
sanitario e vao até os elevados indices de domicilios em situacdo de
precariedade. Tais indicadores sdo determinantes para mensurar o
grau de justica ambiental requerido na alocagdo de recursos publicos.

No eixo do saneamento basico, o termémetro elementar da
dignidade humana e da sustentabilidade urbana, Belém apresenta
um cendrio de exclusdo histérica. Ora segundo o Sistema Nacional
de Informagoes sobre Saneamento (SNIS, 2023), os indicadores de
coleta e tratamento de esgoto na capital paraense permanecem bem
abaixo das médias nacionais, com grande parte dos dejetos sendo
lancada in natura em igarapés e na baia do Guajard, configurando
um ciclo perverso de polui¢do hidrica e contaminagdao ambiental.
Esse déficit sanitario ndo é um dado abstrato, ele se materializa em
surtos recorrentes de doencas de veiculacao hidrica, como hepatite A,
leptospirose e diarreias, que atingem sobretudo criancas e populacoes
residentes em palafitas e dreas de varzea.

A precariedade habitacional é outro marcador gritante da
injustica socioespacial, dados do IBGE em 2022, evidenciaram
que aproximadamente 15% dos domicilios em Belém estdo em
aglomerados subnormais, muitas delas situadas em areas sujeitas a
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alagamentos e desmoronamentos. Essa ocupacdo vulneravel ndo é
fruto de escolha, mas de um histérico de exclusao do mercado formal
de terra e moradia, somado a implementacdo limitada de politicas
federais de habitacao social na regido metropolitana.

No ambito da vulnerabilidade social, os indicadores revelam
uma cidade profundamente desigual, com uma taxa de desocupagao
na Regido Metropolitana de Belém por volta de 12% em 2022, acima
da média nacional (IBGE, PNAD). J4 a proporcao de pessoas abaixo da
linha da pobreza no estado do Para alcancava 34,7% no mesmo ano,
com, aproximadamente 8% na extrema pobreza. Quando cruzados
com recortes raciais, os nimeros se agravam, veja-se, a populagio
preta e parda, que compde cerca de 77% dos belenenses, concentra
os piores indices de renda, escolaridade e acesso a servicos publicos
(IBGE, Sintese de Indicadores Sociais, 2022).

Essa realidade socioecondémica desnuda o que Amartya Sen
(2010) chamaria de privacao de capacidades, a negacao das liberdades
substantivas que permitem aos individuos levarem uma vida digna. Na
periferia de Belém, a falta de saneamento, a moradiainsegura e arenda
insuficiente limitam drasticamente as oportunidades de educacgao,
saude e participacdo social, perpetuando ciclos intergeracionais de
exclusao.

Diante desse quadro, a preparacdo para a COP30, coloca em
xeque a justica ambiental, tal como formulada por autores como
Robert Bullard (2005), que exige que os investimentos publicos
priorizem as populacOes e territdrios mais vulnerdaveis, corrigindo
desigualdades histéricas. No entanto, o risco concreto é que os
recursos sejam direcionados para a construcdo de uma “Belém para
estrangeiros”, com vias rdpidas, centro de conveng¢des modernizado e
seguranca reforcada, enquanto as periferias continuam a margem do
saneamento, da mobilidade digna e da urbanizacao inclusiva.
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4.2 O DEFICIT SANITARIO ENQUANTO VIOLACAO
DE DIREITOS E SEU CUSTO SOCIAL

A auséncia de investimento estrutural e sustentdvel em
saneamento ndo representa apenas uma falha de gestdo, mas uma
violacdo do direito fundamental a saide e a um meio ambiente
equilibrado, conforme consagrado nos artigos 6° e 225 da Constituicao
Federal. Suas repercussoes sdo diretas e mensuraveis na saude publica,
ora, com surtos de doengas de veiculacdo hidrica, como hepatite A,
leptospirose, esquistossomose e diarreias agudas, bem como agravos
respiratdérios decorrentes de habitagdes insalubres e o agravamento
de enfermidades cronicas impdem uma carga dupla, humana e fiscal,
ao Sistema Unico de Satde (SUS). Em Belém, onde menos de 20% do
esgoto é coletado e tratado, essa realidade é cotidiana, na qual criancas
sao hospitalizadas por infeccOes intestinais decorrentes da agua
contaminada, enquanto idosos desenvolvem pneumopatias cronicas
em palafitas imidas e mal ventiladas.

No entanto, a andlise econémica convencional frequentemente
ignora essa dimensdo, com o cdlculo restrito ao custo direto das obras
de saneamento, que esconde o verdadeiro peso da inacao, o custo de
oportunidadesocialdanegligéncia. Esse custoécomposto por multiplas
variaveis, que perpassam por gastos hospitalares e ambulatoriais com
o tratamento de doencas evitaveis, por absenteismo no trabalho e na
escola, e os custos ambientais da poluicdo hidrica, que comprometem
a pesca, o lazer e os ecossistemas locais. Um estudo do Instituto Trata
Brasil (2023) estimou que, para cada R$ 1 investido em saneamento
basico, a sociedade economiza R$ 4 em saude, produtividade e reducao
de impactos ambientais, de foram que ignorar essa equagao significa
perpetuar um subinvestimento cronico que, em ultima instancia,
onera o Tesouro Publico e vulnerabiliza a populacao.

A estruturacao socioecondémica da COP30, apenas reforcou as
assimetrias, enquanto recursos expressivos sao mobilizados para obras
de impacto visual e logistico imediato, o Plano Nacional de Saneamento
Bésico (PLANSAB), que prevé a universalizacdo dos servicos até 2033,
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permanece subfinanciado, especialmente na regido Norte. A escolha
politica de priorizar a infraestrutura de exibicdo em detrimento da
infraestrutura de vida revela uma hierarquizacao perversa de direitos:
o direito a imagem internacional do Estado sobrepde-se ao direito a
saude e a dignidade de sua populacao.

O evento poderia, assim, funcionar como alavanca para um
programa de investimento integrado, no qual as obras de mobilidade
e infraestrutura turistica fossem articuladas com a expansao das redes
de agua e esgoto, priorizando as dreas de maior vulnerabilidade. Do
contrario, a conferéncia climatica global correrd o risco perverso de
reforcar o mesmo modelo de desenvolvimento que denuncia: aquele
que sacrifica o bem-estar das populacdes locais no altar de uma
modernidade espetacular e efémera.

Para transcender essa logica, sdo necessarios instrumentos de
avaliacdo capazes de quantificar os custos socioambientais da inagdo
e os beneficios difusos do investimento estrutural. Ferramentas
como as Avaliacoes Ambientais Estratégicas (AAE), aplicadas de
forma transversal aos projetos da COP30, poderiam evidenciar que a
universalizagdo do saneamento, por exemplo, ndo é um gasto, mas um
investimento com retorno multiplicador em saude, produtividade e
qualidadeambiental. Aomesmotempo, a participacaosocial vinculante
e os mecanismos de reparacao prévia devem ser institucionalizados,
assegurando que as comunidades impactadas tenham poder de veto e
de definicao sobre as intervencdes que moldardo seu territdrio.

Portanto, o verdadeiro desafio nédo é escolher entre desenvolver
ou preservar, mas redefinir o préprio significado do desenvolvimento.
O éxito da COP30 nao se aferird pelos holofotes que incidirem sobre
Belém, mas pela capacidade de subverter alégica que a prépria histéria
dos megaeventos preconiza. Seu legado sera medido ndo em metros
cubicos de concreto ou em megawatts de energia para os pavilhoes,
mas na reparagdo de déficits historicos e na institucionalizacdo de
canais efetivos de justica ambiental. Do contrario, a conferéncia
ndo passara de um episédio a mais na longa saga do greenwashing de

312 Sustentabilidade e Contas Publicas:
Paradigmas Nacionais e Internacionais de Controle



Estado, onde a retdrica verde, mais uma vez, servira de verniz para a
perpetuacdo da injustica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O cerne deste estudo desvela um paradoxo que transcende
a mera hipocrisia politica, no qual a Amazonia, elevada a catedral
simbdlica da crise climdtica, prepara-se para receber, em Belém, os
sumos sacerdotes da governanca ambiental global. Enquanto isso,
nas fundacdes dessa mesma catedral, a lama dos igarapés sem esgoto
ainda é o piso cotidiano de seus habitantes. A COP30 arrisca-se a ser,
portanto, ndo um concilio de transformacgao, mas um sacro espetaculo
onde o ecossistema mais complexo do planeta é reduzido a cenério, e
seus povos, a figurantes silenciosos na narrativa alheia.

O discurso sustentdvel, tal qual analisado, ndo é inocente, mas
¢é a nova lingua franca do império, que, ao buscar salvar a natureza
em abstracto, frequentemente sacrifica os direitos fundamentais, bem
como o ambiente que, em tese, deveria salvar. O greenwashing de
Estado, mais que uma tdtica, é uma epistemologia do encobrimento,
de forma que opera convertendo florestas em créditos, injusticas
em indicadores e histéricos de expropriacdo em “oportunidades de
bioeconomia”. A escolha da sede ndo é um acidente geopolitico, mas a
consumacao de um colonialismo que aprendeu a falar verde e que, na
linguagem dos relatérios de impacto, dita a sentenca de continuidade
para o extrativismo.

Os “fantasmas” dos megaeventos passados, assombram os
projetos paraBelém. Elessdo a provamaterial deumaférmula perversa,
a de que o capital sé se ergue em estados de exce¢dao. A COP30, com
sua légica de excepcionalidade or¢amentdria e urbanistica, repete a
coreografia do capitalismo de desastre, ao passo que se declara uma
emergéncia para justificar o desvio de recursos das emergéncias reais,
eternamente adiadas. Enquanto isso, o custo da negligéncia é pago em
vidas truncadas por doencas evitaveis, em criancas que aprendem a ler
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entre esgotos a céu aberto, em um futuro que vai sendo desflorestado
muito antes da ultima arvore cair.

O desafio que se impde, portanto, ndo é de ajuste técnico, mas
de inversao civilizatéria. O cerne do questionamento nao é se a COP30
ou as demais reunides internacionais em prol do ambiente serdo
“sustentdveis”, mas se serdo justas e capazes de ouvir, para além dos
discursos oficiais, o rugido abafado da terra devastada e o siléncio
ensurdecedor dos povos marginalizados e transformar a visibilidade
internacional em accountability local.
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