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RESUMO

Este trabalho tem como Tema a acdo judicial coletiva estrutural ambiental. Como
Objetivo Geral, propbe-se a analisar a acdo estrutural ambiental como possivel
instrumento processual para os legitimados ativos para a tutela processual coletiva
do meio ambiente obterem, através do Poder Judiciario, a estruturacdo dos
instrumentos juridicos administrativos de protecdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Como Objetivos Especificos, almeja apresentar o0s elementos
caracterizadores de um litigio coletivo estrutural; analisar o conceito de litigio
coletivo estrutural, correlacionando-o com a modalidade processual denominada
acao estrutural; e enquadrar a questdo da desestruturacdo crénica e duradoura dos
instrumentos juridicos destinados ao exercicio do poder de policia administrativa do
Meio ambiente, pelo poder publico em geral. Sdo abordadas questdes relacionadas:
a constitucionalizagdo do Direito Ambiental; a natureza juridica da norma contida no
Art. 225, da CF/88; ao caréater vinculante das politicas publicas ambientais; ao
controle judicial; ao poder de policia ou policia administrativa em sentido amplo; a
competéncia material ou de implementacdo comum e solitaria em matéria ambiental,
a protecédo judicial coletiva do meio ambiente no Brasil; as violagbes de politicas
publicas ambientais e a litigios coletivos estruturais: as caracteristicas do processo
ambiental estrutural; ao procedimento coletivo estrutural ambiental; a competéncia
para as acdes coletivas estruturais ambientais: a legitimidade ativa e passiva das
acOes estruturais ambientais : a causas de pedir nas acfes estruturais ambientais e
instrumentos juridicos de tutela administrativa do ambiente: ao pedido estrutural

ambiental; e & sentenca estrutural ambiental.

Palavras-chave: Acdo estrutural ambiental; Litigio estrutural ambiental; Dever
estatal de implementacdo ambiental; Correcdo judicial de politicas

publicas ambientais.



ABSTRACT

The structural judicial process and its effectiveness in front of the

disstructuring of the environmental administrative police

This work focuses on the environmental structural collective lawsuit. Its General
Objective is to analyze the environmental structural action as a possible procedural
instrument for the legitimate protection of the collective interest in the environment,
by obtaining through the Judiciary the structuring of administrative legal instruments
for the protection of the ecologically balanced environment. Its Specific Objectives
are to present the elements that characterize a structural collective litigation, to
analyze the concept of structural collective litigation by correlating it with the
procedural modality called structural action, and to frame the issue of the chronic and
lasting dismantling of legal instruments that are intended to exercise administrative
police power over the environment by the public power in general. Related issues
addressed in this work include the constitutionalization of Environmental Law, the
legal nature of the norm contained in Art. 225 of CF/88, the binding nature of
environmental public policies, judicial control, the power of police or administrative
police in the broad sense, material competence or common and solitary
implementation in environmental matters, collective judicial protection of the
environment in Brazil, violations of environmental public policies and structural
collective litigation, characteristics of the structural environmental process,
environmental structural collective procedure, competence for environmental
structural collective actions, active and passive legitimacy of environmental structural
actions, causes for requesting environmental structural actions, legal instruments for
administrative protection of the environment, environmental structural request, and

environmental structural sentence.

Keywords: Environmental structural action, Environmental structural litigation, State
duty of environmental implementation, Judicial correction of environmental public

policies.
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INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, doravante, CF/88,
erigiu o Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado ao status de bem juridico
autbnomo, destinando-lhe um capitulo préprio (Capitulo VI, do Titulo VIII), que
sintetiza, num Unico artigo, o 225, o conteudo formal (caput) e as obrigacdes
positivas (81°, | a VII) gerais impostas ao poder publico, tanto legislativas como
executivas. Também definiu, desde logo, as espécies que compdem o género
ambiental (88 2° a 6°).

A técnica legislativa adotada ndo deixa duvida da op¢ao do constituinte pelo
preestabelecimento de uma politica publica constitucional de Estado (ndo de
governo), vinculante a todos os entes federativos.

Seus poderes, 6rgados e agentes ndo podem se abster de implementar tais
prescricdes, nem o fazer aquém de um patamar compativel com os primados da
eficiéncia (CF, art. 7°, caput) e da eficacia (CF, art. 170, VI).

Tocante ao controle das “prioridades cogentes da Carta”’, a enunciacédo e
implementacdo de certas politicas publicas, que desfrutam de um tratamento
diferenciado no texto constitucional, ndo podem ser relegados ao juizo de
discricionariedade ampla dos agentes publicos, os quais ficam adstritos somente a
avaliar a forma mais eficiente e eficaz de fazé-lo, o que significa obter as melhores
consequéncias possiveis dos seus atos, com os meios disponiveis.! E o que se da
com o poder de policia ambiental, uma lidima politica publica constitucional do
Estado brasileiro.

A imposicdo de deveres constitucionais de implementacdo de certas politicas
publicas de relevantissimo interesse social, soma-se as disposicdes da Lei
13.655/2018 (alterou a Lei de Introducdo ao Direito Brasileiro), que limitou a
discricionariedade dos gestores publicos, exigindo que atos decisorios fundados em
conceitos juridicos abstratos sejam dotados de fundamentacado idénea a demonstrar
a vantagem da escolha, dentre as outras opcdes legais possiveis (art. 23), fazendo

com que as injungdes judiciais sejam cada vez mais frequentes nas atividades

1 FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o direito fundamental a boa administracdo. Revista do
Programa de pé6s-graduacao da UFC, v. 35, 2015. Disponivel em:
<https://repositorio.pucrs.br/dspace/bitstream/10923/11494/2/As_politicas_publicas e o _direito_funda
mental a_boa_administracao.pdf>. Acesso em: 02 maio 2021.



https://repositorio.pucrs.br/dspace/bitstream/10923/11494/2/As_politicas_publicas_e_o_direito_fundamental_a_boa_administracao.pdf
https://repositorio.pucrs.br/dspace/bitstream/10923/11494/2/As_politicas_publicas_e_o_direito_fundamental_a_boa_administracao.pdf

legislativas e executivas.

Ndo se desconhece que o0s processos judiciais estruturais tenham
aplicabilidade também em instituicbes privadas, cuja importancia e abrangéncia de
suas atuacgdes ndo permite serem simplesmente dissolvidas pelo poder publico, em
caso de desestruturacdo crbénica (por exemplo, grandes grupos econdmicos que
exercam atividades sujeitas a autorizacdo especial do Estado).

Contudo, via de regra, € no amago dos entes e organismos estatais € que
guase sempre sdo constatadas situacdes concretas de desconformidade (“situagéo
de desorganizagao estrutural, de rompimento com a normalidade ou com o estado
ideal de coisas, que exige uma intervengao reestruturante”) consolidada, passiveis
de causar leGes a direitos fundamentais difusos, afetando em larga escala toda a
coletividade, embora possam variar as formas e graus de intensidade desta
afetacéao.

A estrutura burocratizada arraigada na Administracdo Publica Brasileira
favorece a perpetuacdo de estados de desconformidade crbnica, lesivos a valores
fundamentais, na medida em que suas atividades impactam indeterminadamente as
pessoas, maxime quando envolvem ndo s6 uma instituicdo, mas um conjunto de
instituicbes publicas, como se apraz na questio do poder de policia ambiental.?

A omissdo sistemdtica e reiterada dos diversos atores encarregados de
concretizar politicas publicas adequadas a uma eficaz protecdo do ambiente é causa

de verdadeira angustia dos estudiosos do tema, como resta perceptivel de Milaré?:

N&o basta, entretanto, apenas legislar. E fundamental que todos se lancem
ao trabalho de tirar as formulagfes legislativas do limbo da teoria para a
vida real; na verdade, o maior dos problemas ambientais brasileiros é o
desrespeito generalizado, impunido ou impunivel, a legislacdo vigente. E
preciso, numa palavra, ultrapassar a ineficaz retérica ecoldgica — tdo in6cua
guanto aborrecida — e chega as ac¢des concretas em favor do ambiente e da
vida. Do contrario, e sem qualquer exagero, uma nova modalidade de
poluicdo — a “poluigdo regulamentar’ — passara a ocupar o centro de nossas
atencoes.

O problema da desconformidade perpetuada numa estrutura, em suas
nuances legislativa, normativa e organizacional necessarias ao exercicio eficiente do

poder de policia administrativa do meio ambiente, extrapola a moldura legal das

2 VITORELI, Edilson. Processo civil estrutural — Teoria e pratica. 2 ed. Salvador: JusPodivm,
2021. p. 56.
3 MILARE, Edis. Direito do ambiente. Revista dos Tribunais, S&o Paulo, 2020. p. 168.
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formas tradicionais de tutela judicial de interesses coletivos do processo civil
brasileiro, marcadas pela delimitacdo precisa dos fatos constitutivos do direito
deduzido, que silogisticamente conduzem a precisdo dos pedidos de tutelas
especificas, que por sua vez desaguam na limitacdo dos provimentos judiciais.

Estes ndo podem se desviar ou ultrapassar aqueles, ainda que se mostrem
menos eficientes que outros provimentos que pudessem ser deferidos, sob
cominacao de nulidade dos julgamentos extra ou ultra petita, por ofensa a inércia da
jurisdicao.

E preciso romper a estrutura processual convencional “direito-obrigacao-
violagdo-reparagéo”, ineficaz para concretizar a contento os interesses publicos
fundamentais difusos e impedir a reiteragdo continuada de novas violagbes ao bem
juridico. Carecem ser encontradas formas de cessar a situacdo de desconformidade
cronica que leva a violagéo.

O processo estrutural surge como possivel alternativa que permita a reforma
da instituicdo pela via judicial, para que ela possa promover sua finalidade legal de
bem zelar pelo interesse fundamental que lhe foi confiado.*

Caracteristica marcante do processo estrutural é a “multipolaridade”. Para
além de espelhar um processo coletivo, cujo polo ativo figurem como centros de
interesses comuns grupos indeterminados de pessoas, em razdo do largo espectro
de impacto que decorre da reestruturacdo de uma instituicdo ou politica publica,
guase sempre surgirdo varios subgrupos afetados de formas e em intensidades
distintas, dentro do mesmo processo, ora em posicdes convergentes quanto a certos
pontos, ora completamente antagonicas.

N&o basta para assegurar a representatividade de todos os grupos afetados
pela decisdo de um processo estrutural a classica forma da substituicdo processual
ou legitimidade extraordinaria, em que a lei confere a determinadas instituicdes,
como o Ministério Publico, Defensoria Publica, entes constitucionais etc.
‘representar’ os interessados, sem que estes possam intervir pessoalmente na
relacéo processual.

Em razdo do carater multifacetario dos processos estruturais, dos varios

interesses distintos e as iniUmeras formas de composicao e distensdo entre eles, &

4 ARENHART, Sérgio Cruz. JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. In: VITORELLI, Edilson.
Litigios estruturais: Deciséo e implementagdo de mudangas socialmente relevantes pela via
processual. 3 ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 331.



11

imperioso assegurar a todos que demonstrem interesse na solugdo, poderem intervir
e fornecer ao Juizo elementos para a defesa de suas posicdes respectivas, de forma
democratica e legitimadora da formulacdo de politicas publicas pelo Judiciario, algo
admitido apenas excepcionalmente no constitucionalismo patrio.

Embora admitida a forma de participacdo representativa, € preferivel na
medida do possivel a participacdo direta dos grupos detentores de interesses,
inclusive contribuindo amplamente para solucdes coletivas eficazes, legitimando a
deciséo judicial estrutural.

Essa participatividade aberta pode ser assegurada com uso de mecanismos
convencionais de intervencdo de terceiros, somados a instrumentos processuais
modernos, como incidente de resolucdo de demandas repetitivas (CPC, art. 976 e
ss.), incidente de assuncdo de competéncia (CPC, art. 947), cooperacédo judicial
(CPC, art. 69, 82°), audiéncias publicas (Lei 9.868/1999, art. 9°, §1°), dentre outras.

A definicdo da um processo como estrutural parte da constatagcdo de um
problema estrutural. Portanto, a causa de pedir remota, os fatos que fundamentam o
pedido de intervencdo judicial estruturadora, serd a existéncia de uma situacao
concreta de desconformidade estrutural, um estado de coisas que desrespeita 0s
deveres constitucionais de implementagdo impostos ao poder publico pela
Constituicdo e exige uma intervencédo estruturante ou reestruturante do Judiciario.

Ante o estado de desconformidade cronica, ndo basta a mera declaracao da
irregularidade, seguida da simples imposicdo de uma obrigacdo de fazer algo. E
necessaria uma intervencdo complexa e duradoura, um acompanhamento continuo
gue promova a mudanca na organizacao interna do ente publico.

A decisdo judicial estrutural é de conteddo complexo, contém uma norma
juridica (para o caso concreto) aberta, principioldgica, ao declarar como diretriz um
estado de coisas ideal a ser buscado. Também contém uma norma-regra, ao
enunciar os modos, as etapas e os instrumentos para o alcance de tal desiderato.®

Especialmente na seara de politicas publicas ambientais, a complexidade
técnica e a multiplicidade dos campos da ciéncia que circundam o macrobem
juridico, difuso meio ambiente ecologicamente equilibrado, tornam inconcebivel

presumir que 0 juiz possa resolver, numa s6 sentenca, desde logo, todas as

> DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma
teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista do Ministério Publico do
Estado do Rio de Janeiro, n° 75, jan./mar. 2020, p. 429.
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nuances e as peculiaridades necessarias a reorganizac¢ao institucional perquirida.

Também resta evidente que ndo se pode exigir do julgador toda a gama de
conhecimentos extrajuridicos necessarios ao bom termo da ac&do estrutural
ambiental.

Imprescindivel que a decisdo estrutural lance mao de “técnicas processuais
heterodoxas”, fracionando sua cognicdo e seu provimento numa sentenga diretriz
geral, a partr de um enfoque global da problemética, complementada,
paulatinamente, por uma série de “decisbes em cascata” que resolvam as
circunstancias que se revelarem no curso da fase de implementacdo, postergando
ou antecipando-as, conforme 0 momento mais oportuno, a partir de uma
interpretacao flexivel dos Arts. 354, 356 e 512, do CPC. Também é possivel ao juiz
delegar atividades administrativas de implementacdo e monitoramento a terceiros,
inclusive particulares, com capacitacdo técnica e cientifica nas questdes ambientais,
0S quais atuardo nos limites da delegacdo e sob a supervisdo da autoridade

judicial.®

6 VOGT, Fernanda Costa; PEREIRA, Lara Dourado Mapurunga. Novas técnicas decisdrias nos

processos estruturais. In: ARENHART, Sérgio Cruz et al. (Orgs.). Processos Estruturais. 3. ed.
Salvador: JusPodium, 2021. p. 390-397.
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1 O DIREITO AMBIENTAL NA CONSTITUCIONALISTICA CONTEMPORANEA

No Brasil, vigorou um longo periodo marcado pela influéncia do
constitucionalismo europeu classico, com primazia no carater organico ou
organizacional dos textos constitucionais (normas relativas a formatacdo da
estrutura politica, como forma e sistema de governo, regime politico, divisdo de
competéncias entre os Poderes, suas organizacdes e funcionamento etc.).

As ConstituicOes brasileiras anteriores ndo estatuiam o meio ambiente como
um bem juridico material a ser tutelado per si, sequer faziam mencdo a tal
substantivo.

As Constituicdes de 1934 (Arts. 5°, X1V, “” e 10, lll e 148), 1946 (Arts. 5°, XV,
“I” e 175) e 1967 (Arts. 8°, XIlI, “h” e 172) tdo sb estabeleciam a competéncia da
Unido para legislar sobre aguas, florestas, caca, pesca e patrimdnio histérico,
paisagistico e cultural.

A Carta outorgada de 1969 inovou, ainda que timidamente, ao dispor no seu
art. 172 sobre a sujeicao do “aproveitamento agricola das terras sujeitas intempéries
e calamidades” ao “prévio levantamento ecoldgico”.’

A partir da década de 1970 passou a tomar corpo uma crescente
preocupacdo mundial com a questdo do equilibrio do ecossistema do planeta,
sobretudo apés a Conferéncia da ONU de Estocolmo sobre Meio Ambiente em 1972,
gue resultou na sua positivacao no Direito Internacional Publico.

Nos anos 1980, ganhou for¢a entre nés a “doutrina da efetividade das normas
constitucionais”. Enquanto norma juridica, a Constituicdo tem aplicabilidade direta e
imediata, ndo s6 vinculando aplicadores e intérpretes do Direito, mas legitimando
postulacfes diretas ao Estado, inclusive através do Judiciario, sobretudo os direitos

fundamentais.®

1.1  Constitucionalizag&o do direito ambiental: breves consideragdes

A Constituicdo de 1988 foi elaborada sobre forte influéncia dessa doutrina da
efetividade das normas constitucionais, consagrando, desde a sua promulgagéo,

dois aspectos fundamentais que marcaram profundamente nosso Direito

’ MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S30 Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 165-166.

8 BARROSO, Luiz Roberto. Curso de direito Constitucional Contem poréneo: os conceitos
fundamentais e a construcéo do novo modelo. Sdo Paulo: Saraiva, 2020. p. 200-216.
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Constitucional, afirmando e ampliando seu objeto de estudo.

Do ponto de vista normativo, consolidou-se a tendéncia de imediata aplicacdo
e plenitude de eficacia do bloco constitucional, como fonte direta de direitos e
obrigag0es juridicas.

Sob o enfoque institucional, houve uma ascensao do Judiciario, contemplado
com a relevante missdo de contribuir, diretamente, na concretizacdo dos valores
juridicos fundamentais.

Com isso, a inclusdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado no art.
225 do texto constitucional de outubro de 1988, como um direito fundamental difuso,
resultou num sélido fundamento para o desenvolvimento de um novo ramo do Direito
Publico, o Direito Ambiental, com a missdo de tutelar esse bem da vida, do qual

depende a perpetuacdo da humanidade.

1.2 Classificacéao triade das normas constitucionais e a possibilidade de
aplicacao imediata

Tendo este trabalho como foco a questdo do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, inserto no art. 225, da CF, ndo se pode
ignorar uma das classificacdes dos direitos fundamentais largamente encontrada na
doutrina, que parte da abrangéncia, da largura de seu espectro subjetivo, em
diferentes dimensbes (embora também seja usualmente adotado o termo
“geragdes”, que considera o momento histérico do surgimento e reconhecimento na
consciéncia juridica dos povos, mas que incorre no equivoco de sugerir uma
sobreposicao, que inexiste, entre as categorias).

Por esse critério da extensdo da largura subjetiva, perfazem as trés
categorias de direitos fundamentais, em perspectiva crescente, os direitos de
liberdade, os direitos sociais e os direitos de solidariedade. Estes ultimos, trazem
consigo uma abrangéncia tamanha a ponto de exigir a atuacdo, de forma
coordenada e cooperativa, entre os varios Estados no plano internacional,
merecendo as nominagdes de boa parte da doutrina de “direito dos povos” e “direitos

de solidariedade”, como se extrai de Canotilho®:

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢c&o. Sdo
Paulo: Almedina, 2003. p. 386-387.
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Estes ultimos direitos, nos quais se incluem o direito ao desenvolvimento e o
direito ao patriménio comum da humanidade pressupbem o dever de
colaboracéo de todos os estados e ndo apenas o actuar activo de cada um e
transportam uma dimensdo colectiva justificadora de um outro nome dos
direitos em causa: direitos dos povos.

[...]

A discussao internacional em torno do problema da autodeterminacgéo, da
nova ordem econdémica internacional, da participacdo no patriménio comum,
da nova ordem de informag&o, acabou por gerar a ideia de direitos de terceira
(ou de quarta geracdo): direito a autodeterminacgdo, direito ao patriménio
comum da humanidade, direito a um ambiente saudavel e sustentavel, direito
a comunicacao, direito a paz e direito ao desenvolvimento.

[..]

Nesse sentido se fala de solidarity rights, de direitos de solidariedade, sendo
certo que a solidariedade ja era uma dimens&o “indimensionavel” dos direitos
econdmicos, sociais e culturais.

A terceira dimensdo dos direitos fundamentais traz como principal traco
distintivo a transindividualidade ou difusdo, sua titularidade é mais do que
indeterminada, € indeterminavel.

A constitucionalizacéo desses valores constitui uma evolugcao do estado social
de direito (caracterizado pelo reconhecimento e tutela dos direitos fundamentais de
segunda dimensdo, de espectro coletivo), para fazer frente aos “novos
enfrentamentos historicos de natureza existencial’, garantindo uma existéncia
humana digna, inclusive as futuras geracdes, justificando a usual mencdo aos
termos “direitos de solidariedade ou fraternidade”*°.

No tocante a relevancia do reconhecimento desses valores dispersos por todo
o organismo social e fundamentais a humanidade, com especial destaque aqui ao

meio ambiente, é interessante a seguinte assertiva de Moraes!*:

Por fim, modernamente, protege-se constitucionalmente, como direitos de
terceira geracdo os chamados direitos de solidariedade ou fraternidade, que
englobam o direito a um meio ambiente equilibrado, uma saudavel qualidade
de vida, ao progresso, a paz, a autodeterminacdo dos povos e a outros
direitos difusos, que s&o, no dizer de José Marcelo Vigliar, os interesses de
grupos menos determinados de pessoas, sendo que entre elas ndo va vinculo
juridico ou fatico muito preciso.

No atual estagio de desenvolvimento do Direito Constitucional brasileiro, ndo

ha duvida de que os direitos fundamentais de terceira dimensdo, denominados

10 INnGO, Wolfgang Sarlet; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p. 226-232.
11 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional [livro digital]. S&o Paulo: Atlas, 2020.
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direitos difusos, a despeito da dispersdo da titularidade, sdo também dotados de
forca normativa para aplicabilidade imediata as situacdes faticas que lhe sejam
proprias.

Invocando-se, diretamente, preceitos constitucionais que elencam direitos
supraindividuais € possivel exigir do poder publico stricto sensu, enguanto
destinatario passivo dessas normas, que promova implementacdo razoavel e
protecao suficiente de tais valores. Nao mais se admite o lacénico argumento da
discricionariedade administrativa ou legislativa, para escusar serem negligenciados
ou sonegados. Afinal, trata-se de valores de vital relevancia a todo o corpo social,
indistintamente.

Prevalece, por isso, a interpretacdo de que o 81° do art. 5° da CF (que
preconiza aplicabilidade imediata as normas que definem direitos e garantias
fundamentais) ndo é adstrito aqueles incisos contidos no rol do proprio art. 5°, que
elenca direitos e garantias fundamentais individuais (12 dimenséo). Contempla,
igualmente, tanto os direitos fundamentais politicos e sociais (segunda dimensao),
como também os direitos fundamentais de carater difuso (3% dimensao).

N&o ha qualquer espaco para limitagdes a certas espécies de uma categoria,
guando o proprio Constituinte (soberano e ilimitado) contemplou todo o género.
Como bem observam Dimoulis e Martins ao tratarem dos efeitos vinculantes dos

direitos fundamentais, inclusive os coletivos e difusos:

Essa segunda situacdo ndo significa, portanto, que os respectivos direitos
ndo sejam de aplicabilidade plena, imediata e irrestrita. Ao contrério,
significa tdo somente que eles apresentam essas caracteristicas na forma
como a Constituicdo desejou configura-los. Isso indica que, mesmo no caso
dos direitos sociais e difusos, seria equivocado concluir tratar-se de simples
“desideratos” ou normas programaticas. Sua aplicagdo imediata consiste,
primeiro, na obrigacdo do legislador de cumprir imediatamente seus deveres
de regulamentacédo e, eventualmente, suprir sua deficiéncia por controle de
constitucionalidade (inconstitucionalidade por omisséo legislativa).!?

Contudo, ndo se pode deixar de concordar que, quanto aos direitos
fundamentais coletivos (segunda dimensdo) e difusos (terceira dimenséo), com
consideravel frequéncia apresentam maior grau de dificuldade de serem
autoaplicados, dependendo sua efichcia total de complementacbes

infraconstitucionais. Embora a dimensao do direito fundamental em muitos casos

12 DIMOULIS, Dimitri; MERTINS, LEONARDO. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p.127-128.
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7

possa influir na aplicabilidade de preceitos constitucionais, esse ndo é o critério
determinante.

A medida que todas as normas insertas no texto da Constituicio emanam
igualmente do Poder Constituinte, maior expressdo da soberania politica de um
povo, destoaria da propria concepcao de Estado Democratico de Direito relegar aos
poderes constituidos (subconstitucionais) a prerrogativa de determinar exclusdes de
algumas, ainda que por meio de omissfes deliberadas. Como assevera Afonso da
Silva: “Sao direitos que nascem e se fundamentam, portanto, no principio da
soberania popular”.*®

Esse aspecto da inafastabilidade da pronta eficacia de todos os preceitos
insertos no texto constitucional, porquanto resultantes da soberania popular, n&o

passou ao largo da atenta analise de Rui Barbosa:

N&o ha, numa Constituicdo, clausula a que se deva atribuir meramente o
valor moral dos conselhos, avisos ou ligdes. Todas tém a forca imperativa de
regras, ditadas pela soberania nacional ou popular aos seus 6rgdos. Muitas,
porém, ndo revestem dos meios de acdo essenciais ao seu exercicio os
direitos, que outorgam, ou 0s encargos, que impde [...].*4

Naquilo que dispde, sobretudo, direitos fundamentais, ndo importara a
dimensao do conteldo, se enuncia um direito individual (primeira dimenséo), politico
ou social (segunda dimensdo) ou um bem juridico de natureza difusa (terceira
dimensé&o). Todas as normas dessa natureza investem os destinatarios no direito
subjetivo de exigir, tanto do Estado como de outros particulares, que satisfagcam as
pretensdes que lhes sdo devidas.?®

Todas as dimensdes de direitos fundamentais gozam de idéntico valor e
merecem igual tratamento, em termos de eficicia e possibilidade de aplicacdo ou
ndo prima facie, ndo existindo hierarquia ou preferéncia pré-definida entre os direitos
fundamentais.

A doutrina que trata dos Direitos Humanos nomina essa isonomia dimensional
dos direitos fundamentais como “indivisibilidade” ou ‘“interdependéncia”, uma

caracteristica prépria, pela qual ndo € possivel proteger apenas alguns desses

BBAFONSO DA SILVA, José. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.
p. 184.

14 BARBOSA, RUI. Comentarios a Constituicdo Federal Brasileira, v. Il, p. 489 (apud BONAVIDES,
Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 236).

15 BARROSO, Luiz Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construcéo do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2020. p. 200-216.
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valores, em detrimento de outros, posto que todos séo igualmente indispensaveis a
vida humana digna.*®

Fundamental a esse respeito foi conclusdo de Alexy sobre a conexao entre
dois temas juridicos até entdo bem distintos, direitos fundamentais e direitos
subjetivos, ao detectar na estrutura das normas definidoras de direitos fundamentais,
uma dupla feicdo. A primeira substancial, na qual reside o préprio contetdo
finalistico do direito fundamental, a vantagem garantida ao seu destinatario ativo. A
segunda é formal, a protecéo juridica desse direito, por meio de acao judicial.

Para o doutrinador alemé&o, normas que definem direitos fundamentais a algo
estabelecem, sempre, relagbes “triadicas” entre um titular, um destinatario e um
objeto. Mesmo quando, por razdes de simplificagdo, o constituinte formula o
enunciado da norma apenas declarando um direito fundamental, essa estrutura
triadica estara implicita e permitira extrair-se um enunciado protetivo, justamente o
direito subjetivo de acdo judicial para sua tutela.’

Para Bobbio, essa forma de interacdo, em que 0s suditos possuem também
direitos perante o Estado, como o poder de exigir sua satisfacdo — “direitos publicos
subjetivos” — constitui fator de caracterizacdo dos estados de direito, distinguindo-os
dos estados despdticos, donde os individuos possuem apenas deveres, e dos
estados absolutos, pois nestes os individuos possuem apenas direitos privados. '8

Em que pese o teor do 81° do art. 5°, da CF, a aplicabilidade imediata das
normas enunciadoras de direitos fundamentais dependerd, no plano concreto, em
muitos casos, de ter o Constituinte, no momento da elaboracdo, dotado de uma
densidade normativa suficiente, capaz de permitir aos poderes constituidos
compreenderem seu contetado material e respectivos contornos basicos, de modo
gue possam estabelecer as formas e instrumentos necessarios tanto a
implementagcdo como a tutela do bem juridico. “Ha normas constitucionais relativas a
direitos fundamentais que ndo sdo autoaplicaveis. Carecem de interposicao do

legislador para que produzam todos os seus efeitos”.®

16 RAMOS, André de Carvalho. Teoria Geral dos Direitos Humanos na Ordem Internacional.
Saraiva. S&o Paulo: 2019. p. 230.

17" ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. (Traducéo de Virginio Afonso da Silva). Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p.193-194.

18 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 58.

19 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional
[livro digital]. Saraiva. Sao Paulo: 2020.
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Em referencial artigo sobre o tema, Ferreira Filho ressalta que os direitos de
“solidariedade” (difusos) discrepam da nocdo classica de direitos fundamentais,
estes centrados e desenvolvidos sobre os atributos da pessoa humana de per si,
ndo da coletividade dispersa. Propds, entdo, como fundamento da recepcgao
constitucional dos direitos difusos, o fato de possibilitarem uma legitimacao
processual aberta, para a tutela judicial satisfatoria desses valores fundamentais.

Sobre eventual incompletude do conteddo material de norma constitucional
impedir sua plena aplicacdo, ndo se trata de poder discricionario do legislador
infraconstitucional. “Ao contrario, previu até uma acao especifica para reclamar do
Judiciério (art. 82°). E, no caso de direitos fundamentais, 0 mandado de injuncéo
(art. 5°, LXXI)."%°

A bem demonstrar que a autoaplicabilidade repousa no grau de densidade, na
carga normativa atribuida pelo Constituinte ao formular um dado preceito
constitucional definidor de direito fundamental, Mendes e Branco exemplificam que,
de nada adiantaria o art. 5°, XXXVIII, ter instituido a garantia fundamental do
Tribunal do Juri, se tal instituto ndo contasse com regulamentacdo na legislacao
processual penal. A baixa densidade normativa deste preceito constitucional
certamente inviabilizaria aos Juizes aplicarem-no automaticamente.

Colacionam, ainda, Manoel Gongalves Ferreira Filho, para quem “pretender
gue uma norma incompleta seja aplicada é desejar uma impossibilidade, ou forcar a
natureza que, rejeitada, volta a galope.”?!

A capacidade de uma norma constitucional definidora de direitos
fundamentais ser passivel de aplicacdo imediata aos fatos correlatos repousa, como
se nota, é na densidade do conteddo material dispensado pelo Constituinte na
redacéo.

Dessa conclusédo incorre que € de vital relevo ao deslinde do tema em estudo
(reestruturacéo judicial do aparato de policia administrativa ambiental) uma incursao
detalhada em duas sendas distintas, porém interligadas, do constitucionalismo

moderno: a distingdo das normas quanto ao conteudo e a “classificagao tricotbmica”,

20 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Os Direitos Fundamentais. Problemas juridicos,
particularmente em face da Constituicdo brasileira de 1988. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, 1996. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/46686/46645/96524>. Acesso em: 13
jul. 2021.

21 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional
[livro digital]. S&o Paulo: Saraiva, 2020.
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guanto a eficacia das normas da Constituicdo.

Em primeiro lugar, ndo se deve confundir a “eficacia imediata” das normas
constitucionais com “aplicabilidade ou executividade imediata’. Todas as normas
insertas no bloco constitucional, independente da sua natureza, sdo dotadas de
eficacia imediata, pois entraram em vigor no ordenamento positivo no momento em
gue promulgadas, ou pela Assembleia Nacional Constituinte (quando fruto do Poder
Constituinte Originario) ou pelo Congresso Nacional (quando fruto do Poder
Constituinte Derivado).

Coisa bem diversa é o momento potencial para aplicacdo ou execugdo das
normas constitucionais, podendo este instante variar, a depender do grau de
completude de seu conteudo material.

O tema da distincdo das normas constitucionais em espécies, a partir do
momento potencial para operarem plenamente seus efeitos, passou a merecer
maior atencdo na segunda metade do século XX, apos a segunda guerra mundial,
como consequéncia da tendéncia internacional de reconhecimento de novos direitos
fundamentais.??

Além das classicas liberdades individuais consolidadas desde as revolucdes
liberais do final do século XVIII (primeira dimens&o), verificou-se proficua difusdo e
consolidacdo de novos valores, indissociaveis ndo mais da pessoa humana
individualmente considerada, mas sob a éptica de grupos sociais, mais ou menos
dispersos (direitos coletivos stricto sensu), ou totalmente indistintos (direitos difusos
ou coletivos lato sensu).

Aos constitucionalistas europeus daquela época coube a tarefa de estudar
esses novos direitos fundamentais enunciados, sem embargo do conhecimento
aurido até entdo, sobre os sistemas juridicos componentes do civil law,
caracterizado pala pelas constituicbes expressadas em documentos escritos,
comuns dos sistemas continentais.

Um dos percussores da classificacao tripartida das normas constitucionais,
segundo o potencial de aplicacdo direta ou imediata, teria sido Pierandrei. Adepto do
constitucionalismo classico, ante o novo contexto juridico que resultou na ampliacao
da gama de direitos fundamentais, o jurista italiano “alargou e melhorou sua

classificagcdo, aderindo aos esquemas de triparticdo, de que veio a resultar: normas

22 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 242-243.
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constitucionais de eficacia imediata, normas constitutivas de eficicia diferida e
normas programaticas”.?®

No Brasil, foi o professor José Afonso da Silva quem mais contribuiu para a
consolidacéo dessa classificacao tripartida das normas constitucionais, por conta da
edicdo de Aplicabilidade das Normas Constitucionais, obra profunda e exaustiva

sobre o tema.

ApGs detida e critica analise das diversas propostas, classificou os preceitos
constitucionais quanto a eficacia e aplicabilidade em normas constitucionais
de eficacia plena e aplicabilidade imediata, normas constitucionais de
eficacia contida e aplicabilidade imediata, sujeitas, porém, a restricdo e as
normas constitucionais de eficicia limitada ou reduzida (estas subdivididas
em definidoras de principio institutivo e definidoras de principio
programatico).24

As normas constitucionais de eficacia plena sdo as que comportam aplicagéo
imediata e direta as situacdes faticas a que visam regular, sem necessidade de legislacédo
posterior que as regulamente ou complemente, assim operando de forma plena todos os
seus efeitos, dispensando qualquer intermediagcao infraconstitucional. Um bom exemplo de
norma constitucional de eficacia plena esta no art. 1° da Constituicdo, “A Republica
Federativa do Brasil, formada ela Uni&o indissolluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito [...]".

Normas constitucionais de eficacia contida sdo aquelas que, embora
permitam aplicabilidade imediata aos fatos a que visam, seu ambito de incidéncia
pode ser restringido por norma infraconstitucional que as regulamente ou
complemente. E o caso do art. 5°, inciso XXX da Constituic&o, pois, embora garanta
o direito de heranca, este sofre limitacdes pelas disposicées do Codigo Civil que
regulamentam o tema.

Normas constitucionais de eficacia limitada sdo as que necessitam de
complementacdo infraconstitucional para serem aplicadas as situacdes de fato a que
se destinam, carecendo de intermediacdo infraconstitucional para adquirirem
eficacia plena e operarem todos os seus efeitos. Subdividem-se em duas espécies:
a) as de eficacia limitada de principios institutivos fixam diretrizes a serem
observadas pelo legislador ao estruturar instituicbes, entidades, érgdos e politicas
publicas (por exemplo o art. 33, da Constituicdo, ao determinar as balizas para

serem seguidas na lei que cria os Territorios); b) Desde principios programaticos,

23 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 243.
24 Op. cit., p. 245.
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aquelas através das quais o Constituinte fixou os objetivos da Republica, com a
finalidade de concretizar os valores maiores da sociedade brasileira (por exemplo, o
art. 3°, da Constituicdo).

Em que pesem algumas variagbes terminologicas dentre os autores
brasileiros, é notéria a prevaléncia da racionalidade empregada por José Afonso em
sua classificac&o triade, em nossa moderna doutrina constitucional.?®

E o que se observa, a exemplo, da proposi¢édo formulada por Diniz, que, no
tocante a producdo de efeitos concretos, divide as normas constitucionais em
“eficacia plena” (dotadas dos elementos bastantes para serem aplicadas desde a
edicdo), “de eficacia relativa restringivel” (imediatamente aplicaveis em toda a
extensdo, mas esta poderd ser reduzida por lei infraconstitucional posterior) e “com
eficicia relativa dependente de complementacéao legislativa” (a aplicagao integral s6
podera se dar de forma mediata, a depender da edigcdo de norma infraconstitucional
gue defina os elementos necessarios para tanto; entretanto, parte de seus efeitos se

operam desde logo).2®

1.2.1. Outras classificacbes das normas constitucionais a partir do potencial de
aplicacédo imediata

Ferreira Filho distingue as normas constitucionais, quanto ao momento de
potencial aplicagdo, apenas em autoexecutaveis (‘completas, definidas quanto a
hipotese e a disposicdo, bastam por si mesmas e assim podem e devem ser
aplicadas de imediato”) e ndo autoexecutaveis (“ndo podem ter aplicacdo imediata,
porque dependem de regra ulterior que as complemente”). Porém, desdobra as
Ultimas em trés subespécies: “incompletas” (sdo insuficientemente definidas ou
guanto a hipétese fatica de incidéncia ou ao comando normativo subjacente),
‘condicionadas” (tém hipotese e comando suficientemente determinados para
imediata aplicacdo, entretanto o constituinte expressamente predeterminou a edigao
de lei reguladora) e “programaticas” (indicam programas governamentais futuros que
devem ser implementados, imprescindindo sua execucdo além da edicdo e lei

regulamentadora, também de atos administrativos de execuc&o).?’

25 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. S&o Paulo: Malheiros,
2012. p. 115-127

26 DINIZ, Maria Helena. Norma constitucional e seus efeitos. Sdo Paulo: Saraiva, 1992. p. 98-103.
27 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. p.12
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Este autor criticou a triade classificacdo das normas constitucionais, a partir
da aplicabilidade, por nédo ver razdo na separagao entre “de eficacia plena” e “de
efichcia contida”, porquanto ambas s&o, igualmente, passiveis de imediata
aplicacdo. Tal diferenciagdo somente poderia ser dada a partir de outro critério, na
possibilidade de serem restringidas por lei posterior, e ndo na aplicabilidade.?®

Por seu turno, Bastos se refere ao “imediatismo” da aplicabilidade dos
preceitos constitucionais, para distingui-los entre normas “de aplicagédo” ou “de
integracdo”. As normas de aplicagao sao subdivididas em “regulamentaveis” (séo
imediatamente aplicaveis, pois dotadas de elementos suficientes para isso, mas
admitem regulamentacéo infraconstitucional, que torne mais facil ou torne mais
precisa sua execugao) e ‘“irregulamentaveis” (ndo carecem e nem admitem

regulamentacdo em nivel infraconstitucional).
1.3 Normas constitucionais de contetado programético e seus efeitos concretos

Ainda no campo da aplicabilidade, é nas normas constitucionais
programaticas (ou instituidoras de principios programaticos) que residem os debates
mais controversos e acirrados acerca do seu conteado caracteristico, a
potencialidade para operam seus efeitos, e em que extensdo estes podem ser,
efetivamente, executados.

Tais controvérsias exsurgem da vagueza de seu conteudo material e da
grande amplitude de objeto de incidéncia, tracos préprios e que as tornam “normas
incompletas que demandam operagées integrativas”.?®

As normas programaticas surgiram como desdobramento natural da evolugao
histérica dos direitos fundamentais, movimento que tomou maior impulso no periodo
subsequente ao final da segunda grande guerra, na segunda metade do século XX,
guando floresceram nas consciéncias juridicas das nacdes novas aspiracdes
sociais, econdmicas e politicas, focadas na pessoa humana universalmente
considerada, livre de distingbes de qualquer espécie. Surgiriam, entdo, nas
constituicbes de diversos paises, novos principios, relativos a esses modernos

direitos coletivos.

28 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 204.
29 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 244.
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A vastiddo dessas novas dimensfes de direitos fundamentais, capazes de
abranger os mais diversos aspectos da vida em sociedade, inaugurou no
constitucionalismo moderno as normas programaticas, excessivamente abstratas,
genéricas e indeterminadas, quando comparadas aos classicos preceitos definidores
dos direitos individuais, por isso mais dificeis de serem convertidas em direitos
subjetivos (judiciabilidade).

De fato, o alto grau de abstracdo, a generalidade e a indeterminacdo do
contedido que marcam as normas programaticas, resultam numa baixa
normatividade, no sentido de nao operarem, direta e imediatamente, todos os efeitos
juridicos a que se destinam. Isso levou a relutancia, por longo periodo, em admitir-se
nas normas programaticas efeitos juridicos imediatos, capazes de impor aos seus
destinatarios deveres passiveis de serem exigidos pelos respectivos beneficiarios,
isto €, de serem elas fontes de direitos subjetivos.

Ainda que nao afirme expressamente, Moraes parece nao discordar de Jorge
Miranda quando, sem tecer objecdes, colaciona in litteris o escol do jurista

portugués, para quem as normas programaticas:*°

[...] ndo consentem que os cidaddos ou quaisquer cidaddos as invoquem ja
(ou imediatamente a entrada em vigor da Constituicdo), pedindo aos
tribunais 0 seu cumprimento s6 por si, pelo que pode haver quem afirme
gue os direitos que delas constam, maxime os direitos sociais, tém mais
natureza de expectativas que de verdadeiros direitos subjetivos.

Programético é adjetivo relativo a programa.®! Esta relacionado com a
elaboracédo escrita de um plano de atividades para a realizacdo de alguma coisa.
Sugere, pela prépria etimologia da palavra, que as normas que se convencionou
nominar programaticas seriam insuscetiveis de impor deveres ativos, de fazer algo,
de realizar determinados comportamentos, de gerar aos beneficiarios o direito
subjetivo de exigir sua execucao por intermédio do Poder Judiciério.

Uma crescente corrente constitucionalista mais progressista lanca criticas
contundentes aqueles que objetam a aplicacdo imediata das normas programaticas,
conquanto estariam coimando ineficazes normas verdadeiramente constitucionais,

material e formalmente, vulnerando a prépria lei fundamental.

30 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional [livro digital]. Atlas. S&o Paulo: 2020.

31 MICHAELIS. Dicionario brasileiro da lingua portuguesa [livro digital]. Disponivel em:
<www.https://michaelis.uol.com.br/busca/?r=0&f=0&t=0&palavra=programatico>. Acesso em: 16 ago.
2021.
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Num sistema de rigidez constitucional como 0 nosso, que impde processo
legislativo mais rigoroso para emendar a Constituicao, frente aquele exigido para
alterar a legislacéo infraconstitucional, os dispositivos que integram a Constituicao
possuem, todos eles, primazia hierarquica no ordenamento positivado. Concepc¢ao
diversa pde em xeque a seriedade e a racionalidade do sistema.3? Apregoam, estes
ultimos, que “o Estado de Direito do constitucionalismo social precisa absorver a
programaticidade das normas constitucionais”.*3

A despeito da vagueza e indefinicdo que Ihe sédo peculiares, estas ndo podem
ser, no entanto, interpretadas em extremos que arredem o potencial de operarem,
imediatamente, ao menos alguns dos seus efeitos.

Sob olhares da hermenéutica constitucional, as interpretacdes histérica e
teleoldgica das normas programdticas sao imprescindiveis, eis que revelam o0s
valores dominantes numa dada sociedade, num dado periodo, com grande valia no
estabelecimento de conteudos e extensdes dos direitos fundamentais, perfazendo
uma espécie de elo que une as funcées politica e juridica das Constituicdes.*

Ja do ponto de vista da efetividade, apresentam dificuldades de pronto
emprego, pela indefinicdo de seus espectros, ndo havendo consenso dos estudiosos
do tema.

No Brasil, Bonavides tracou com maestria a juridicidade que emana dessas
normas constitucionais, ditas programaticas. Nao tém como destinatarios o0s
particulares ou a sociedade de um modo geral, mas tdo somente o poder publico,
principalmente o legislador (e por vezes executor e julgador).

Também ndo tem por desiderato disciplinar, de forma direta e imediata,
matérias faticas especificadas, fazendo-o, tdo somente, de forma indireta ou
mediata, pois disciplinam a atuacdo do legislador infraconstitucional, ao qual
incumbird disciplinar as matérias faticas abarcadas por seu largo espectro. Nessa
atividade, estar4 adstrito a legislar em sintonia com as regras gerais
hierarquicamente superiores insertas nos preceitos de cunho programaético.*®

Desta Ultima assertiva, podem-se extrair, ainda, dois efeitos concretos e

imediatos que resultam das normas programaticas. A ndo recep¢cado da legislacéo

32 TAVARES, ANDRE Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 204-
205.

33 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. So Paulo: Malheiros, 2008. p. 236-241.
34 Op. cit., p. 251.

3 Op. cit., p. 251-254.
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infraconstitucional que se encontre em vigor, quando da promulgacdo do texto
constitucional e a limitacdo imposta aos Poderes Legislativo e Executivo, coimando
de inconstitucionalidade material, leis (também emendas) e atos administrativos
editados em contrariedade aos comandos gerais predeterminados pelo Constituinte.

Ganha forca assim a concepcdo de que as normas constitucionais
programaticas sdo também dotadas, ao menos em alguma medida, de eficacia
juridica imediata, ingressando no apice do ordenamento positivado desde o
momento da promulgagdo. “Para o constitucionalismo atual, todas as normas
constitucionais sdo executaveis por si mesmas, até onde possam sé-lo.”*®

Tornam-se mais rarefeitas concepg¢des que outrora prevaleceram, noutros
momentos e estagios pretéritos de desenvolvimento do constitucionalismo, quando
as normas programaticas eram tidas como meras diretrizes ao poder politico, no
sentido de perseguir certos valores éticos e morais desejados pela sociedade, mais
filoséficos do que juridicos.®’

A par e passo, ganha forca proporcional o debate em torno da extenséo
desses efeitos que delas decorrem, seja quanto aos poderes, 6rgaos e autoridades
estatais, seja no que tocam todo o arcabouco juridico em vigor.

Deveras elucidativa ao deslinde das potencialidades e limitagdes das normas
programaticas para gerarem efeitos imediatos € a licdo de Mendes, ao observar que,
além de clamarem por integracdo legislativa (tal como se da com as de eficacia
limitada), imprescindem também de providéncias materiais, a cargo do poder publico
(administracdo), para alcancarem executividade, tais como previsdo orcamentaria,

estruturacdo de 6rgéos, selecdo de servidores, aquisicédo de bens etc., posto que®e:

As normas programéticas é reconhecido hoje um valor juridico
constitucionalmente idéntico ao dos restantes preceitos constitui¢ao. [...]

O dever de agir decorrente dessas normas marca-se, caracteristicamente, pela
margem de discricionariedade dilatada, reconhecida aos poderes publicos para
satisfazé-las em concreto, estando a sua eficiéncia dependente ndo apenas de
fatores juridicos, mas também de fatores econdmicos e sociais.

Algumas normas programaticas obrigam ou se desenvolvem por meio de edi¢éo
de leis. Outras exigem uma atividade material dos poderes publicos. Muitas
vezes serdo necessarios esforgos materiais e producao legislativa.

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional [livro digital]. So Paulo: Saraiva Jur,
2020.

37 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2016. p. 254.

38 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional [livro digital]. S&o Paulo: Saraiva Jur,
2020.
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Em suma, numa democracia constitucional como a brasileira, cabe a
Constituicdo transpor as decisfes politicas do povo (carater politico da Constituicdo)
para o plano juridico-normativo (carater juridico da Constituicdo). Algo como uma
espécie de “pedra de génesis”, a partir da qual brotam e se desenvolvem todas as
demais espécies normativas admitidas nela prépria e que a ela devem se conformar.

Normas abertas, desprovidas de contelddo preciso, como as programaticas,
sdo necessarias e desejaveis para bem acomodar as tensdes resultantes dos varios
interesses contrapostos na dialética social. “Modernamente, ja se sustenta a
operatividade positiva de tais normas, no caso de repercutirem sobre direitos
materialmente fundamentais, como por exemplo os que se referem ao minimo

existencial”.®®

1.4 Normas, regras, principios constitucionais e meio ambiente

N&o dissentem os autores, no ambito da ciéncia juridica. Norma, perfaz um
género, que comporta duas espécies distintas, principios e regras. Cada qual
desempenha fung¢des distintas num ordenamento juridico, principalmente quando se
trata de normas constitucionais, produtos da soberania popular, representada pelo
Constituinte.

A distincdo das normas entre regras e principios é de proeminente relevancia
gquando estdo em voga direitos fundamentais, dela dependendo a racionalidade das
solucbes de problemas, como a possibilidade e a extensao de limitagbes e restricdes a
eles impostas, nas hipéteses de conflitos surgidos no convivio social cotidiano.*°

No campo do Direito Constitucional, € usual o emprego dos termos “principios
constitucionais” e “regras constitucionais”, sempre que se faz necessaria a distingdo
dentre ambas as espécies normativas insertas no bloco constitucional, para melhor
compreensao de um determinado assunto que esteja em pauta.

Dantes se seguir com a distingdo em testilha, parece de bom alvitre lembrar da
critica de José Afonso que, ndo discordando da distincdo em si, chama atencao para a

necessidade de uma conceituagao precisa das expressoes “normas” e “regras”.*!

39 BARROSO, Luiz Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporéneo. Séo Paulo:
Saraiva, 2021. p. 202-205.

40 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais (Traducdo: Virgilio Afonso da Silva). Sao
Paulo: Malheiros, 2011.

41 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo: Saraiva, 2000. p.
95-96.
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Normas constitucionais séo preceitos instituidores de “situagdes subjetivas de
vantagens ou de vinculos”, que outorgam a alguém o poder de realizar
determinadas faculdades ou desfrutar de certas vantagens e, de outra face, impdem
a outrem obrigacfes de submissdo aquelas faculdades, ora bastando néo interferir,
ora devendo colaborar (direitos subjetivos).

Principios constitucionais consistem em valores nucleares, “células matrizes”
em torno e em fungdo dos quais se formam e irradiam os demais mandamentos
constitucionais que formam a ordem positivada, assegurando a coeréncia de todo o
sistema. Por isso, “mais adequado seria chama-las de normas fundamentais, de que
as normas particulares s&o meros desdobramento analitico”.*?

Ainda segundo Afonso, distinguir-se-do os principios entre “constitucionais
fundamentais” (relativos as decisbes fundamentais de carater politico do
Constituinte) e “gerais de direito constitucional” (conceitos gerais, a partir dos quais
e desenvolvida a toda a dogmatica do direito constitucional, por derivagédo). “Tais
principios se cruzam, com frequéncia, com os principios fundamentais, na medida

em que estes possam ser positivacdo daqueles”.*

1.5 Distincao entre principios e regras constitucionais

A concordancia doutrinaria acerca da relacao generalidade-especialidade nao
se repete no que é pertinente aos critérios usados para fins de classificacao dessas
duas espécies normativas. Muito pelo contrario, os critérios distintivos entre regras e
principios variam bastante dentre os estudiosos da constitucionalistica.

Deveras interessante se mostra a proposicdo de Canotilho, pressupondo
cinco pontos fundamentais pera se estabelecer uma determinada norma
constitucional como principio ou regra. Destes, alguns se repetem noutras doutrinas,
outros ndao (em que pese nao ter enumerado expressa e sequencialmente no rol,
poucas linhas apés parece elencar um sexto critério, a fungdo normativa de cada um
no ordenamento: principios operam como mandados de otimizagdo, que comportam
variados niveis de concretizacdo; regras comandam imediatamente obrigacdes

positivas, negativas ou permissdes). Vejamos:**

42 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo: Saraiva, 2000. p.
43 Oop. Cit., p. 98.
44 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. Coimbra:
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a) Grau de abstraccdo: os principios sdo normas com um grau de
abstraccéo relativamente elevado; de modo diverso, as regras possuem
uma abstraccéo relativamente reduzida;

b) Grau de determinabilidade na aplicacdo do caso concreto: os principios,
por serem vagos e indeterminados, carecem de mediacBes concretizadoras
(do legislador, do juiz) enquanto as regras sdo susceptiveis de aplicacéo
directa.

Caracter de fundamentalidade no sistema das fontes de direito: os
principios sdo normas de natureza estruturante ou com um papel
fundamental no juridico devido a sua posi¢do hierarquica no sistema das
fontes (ex.: principios constitucionais) ou a sua importancia estruturante
dentro do sistema juridico (ex.: principio do Estado de Direito).
<<Proximidade>> da ideia de direito: 0s principios sdo <<standards>>
juridicamente vinculantes radicados nas exigéncias de <<justica>>
(Dworkin) ou na <<ideia de direito>> (Larenz); as regras podem ser normas
vinculativas com um conteldo meramente funcional.

f) Natureza normogenética: os principios sado fundamentos de regras, isto €,
sd0 normas que estao na base ou constituem a ratio de regras juridicas,
desempenhando, por isso, uma funcdo normogenética fundamentante.

Discorda Alexy desse rol, embora aceito por grande parte da doutrina, pois ao
seu ver ha uma primazia de aspectos quantitativos daqueles critérios, aferidos em
graus de incidéncia, que embora indicativos, ndo sdo decisivos para a diferenciacdo
pretendida. Reputa mais correta a constatacdo de uma “diferenga qualitativa” entre
regras e principios.

Embora os principios determinem que algo deva ser feito na maior medida
possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes (“mandados de
otimizacdo”), a medida da satisfagdo, no caso concreto, dependera tanto das
possibilidades faticas deparadas, como das possibilidades juridicas. As
possibilidades juridicas serdo aferidas ao cotejo das colisbes de principios e das
regras incidentes.

As regras sao diferentes, pois ja trazem contidas as “determinacdes no
ambito daquilo que é fatica e juridicamente possivel’. Incidem, ou n&o incidem, e,
incidindo, dever ser feito exatamente seu mandamento, “nem mais, nem menos”.*

Para efeitos pedagogicos parece interessante a simplificacdo proposta por
Barroso, que distingue suficientemente entre principios e regras, a partir de trés

critérios a saber: contelido, estrutura normativa e modo de aplicag&o.*®

Almedina, 2003. p. 1160-1161.
4 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais (Traducao: Virgilio Afonso da Silva). Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p. 89-92.

46 BARROSO, Luiz Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporéaneo. Sao Paulo:
Saraiva, 2021. p. 207-209.
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No que € pertinente ao conteddo da norma, os principios juridicos expressam
valores ideais elevados, de cunho ético e moral, que emergem do consenso social e
devem ser buscados progressivamente pelo Estado (por exemplo a dignidade da
pessoa humana, erradicacdo da pobreza, desenvolvimento econdémico etc.), ou
expressam as suas decisdes politicas fundamentais (por exemplo, forma
republicana, regime presidencialista, organizacao federativa, pluralismo politico etc.).

O conteudo das regras juridicas consiste em comandos descritivos de
condutas, ativas ou passivas, impostas pela vontade majoritaria, representada pelo
constituinte. As regras estatuem as formas de concretizar aqueles valores preciosos,
indicados pelos principios. “Em suma: principios sdo normas predominantemente

finalisticas, e as regras sdo normas predominantemente descritivas”.

1.5.1 Principios e regras constitucionais: Estrutura normativa, aplicagéo e
conflitos

Tendo-se por foco a estrutura normativa de cada uma das espécies, 0S
principios se limitam a indicar um estado ideal de coisas desejado, sem indicar,
contudo, os caminhos, as formas e os instrumentos que devem ser utilizados. As
nuances a eles intrinsecos mais perceptiveis sdo, exatamente, essa indeterminacao
instrumental e a admissibilidade de vérias formas possiveis prima facie de
satisfacdo, pois possibilitam acomodacOes consensuais das diferentes forcas
politicas existentes na malha social.

Bem diferente é a estrutura normativa das regras, eis que prescrevem
expressamente condutas, obrigatérias ou facultativas, (acbes ou abstencdes) de
forma hipotética, seja um dever ou dever ser, seja ou poder ou ndo poder ser.
Trazem uma estrutura binaria, ao passo em que indicam, de forma expressiva ou
implicita, os efeitos juridicos que exsurgirdo da concretizacdo das condutas
descritas em abstrato.

Quanto ao modo de aplicagao, “a diferenga entre regras e principios mostra-
se com maior clareza nos casos de colisbes entre principios e conflitos entre
regras”.*’

Dada a sua estrutura redacional descritiva de condutas, as regras sao

aplicaveis por “subsungado”. Verificada a concretizacdo do fato descrito

47 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais (Traducao: Virgilio Afonso da Silva). Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p. 89.
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abstratamente no preceito normativo, ela incidira, necessariamente, no caso
concreto (exceto se padecer de inconstitucionalidade) e gerara os efeitos juridicos
nela previstos, expressa ou implicitamente.

Eventuais conflitos entre regras sao expugnados por técnicas de
hermenéutica juridica ja muito bem estudadas e definidas, como os critérios da
anterioridade, da especialidade e da generalidade. Uma vez definida qual das regras
aparentemente conflitantes deve efetivamente incidir na hipotese concreta, ha
exclusao total das demais.

Alexy afirma que o fundamental num conflito de regras é que: “a decisdo é
uma deciséo sobre validade”. Para o jurista alemé&o, que nomina como “clausulas de
excecdo” os critérios de hermenéutica comumente utilizados para solucdo de
conflitos aparentes de regras, se ndo for possivel por meios deles estabelecer qual
dentre as regras é a valida para um determinado caso concreto, deverdo entéo,
necessariamente, serem aferidas as validades ou nulidades dos preceitos
conflitantes, pois somente um deles podera ser tido como higido. Os demais

padecem de nulidade, ainda que apenas para o caso em analise. Vejamos*:

Um conflito entre regras somente pode ser solucionado se se introduz, em
forma de regras, uma clausula de exce¢édo que elimine conflito, ou se pelo
menos uma delas for declarada invalida.

[..]

Se esse tipo de solucé@o nao for possivel, pelo menos uma das regras tem
gue ser declarada invéalida e, com isso, extirpada do ordenamento juridico.
[..]

N&o importa a forma como sejam fundamentados, ndo € possivel que dois
juizos concretos de dever ser contraditorios entre si sejam validos. Em um
determinado caso, se se constata a aplicabilidade de duas regras com
consequéncias juridicas concretas contraditdrias entre si, e essa
contradicdo ndo pode ser eliminada por meio da introduc¢éo de uma clausula
de excecdo, entdo, pelo menos uma das regras deve ser considerada
invalida.

Essa necesséria exclusdo ou invalidade de duas ou mais regras,
aparentemente conflitantes em casos concretos, ndo pode sequer ser cogitada pelo
intérprete, quando se tratar de colisGes entre normas principiolégicas, caso em que
devera conduzir a compatibilizacédo das tensdes, atendo-se as particularidades dos

casos concretos, de modo que um possa prevalecer, sem que impligue na total

exclusao do outro.

48 op. Cit., p. 92.
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Pelo alto grau de generalidade e abstracdo que apresentam, 0s principios
permitem aos aplicadores uma consideravel margem de valoracao, implicando em maior
grau de subjetividade no estabelecimento do sentido e alcance da norma, inclusive
porque admitem diferentes formas de interpretacdo valida prima facie. Contrastam
nesse aspecto com as regras, cujo conteddo muito mais preciso e definido reduz
sensivelmente (hunca de forma total) o espaco para valoragdo subjetiva do aplicador.

Tendo-se que os principios indicam os valores maiores norteadores da
sociedade, numa ordem democratica e pluralista como a brasileira, cujas
diversidades sdo asseguradas, “a Constituigdo abriga principios que apontam em
direcdes diversas, gerando infinitas possibilidades de tensdes entre eles.”*

E como todos os principios desfrutam de idéntica hierarquia juridica, devem
conviver, em harmonia, no sistema, sem que haja qualquer relagdo de precedéncia
entre eles, ao menos no plano abstrato. Pelo mesmo motivo, ndo é possivel a
declaracdo de nulidade de qualquer deles, e assim a sua consequente excluséo do
sistema.

Por ndo comportarem solugbes univocas e pré-definidas, ante inevitaveis
entrechoques entre principios, deve o intérprete balizar, em cada caso concreto,
ante as peculiaridades faticas e juridicas postas, qual dos principios conflitantes
deve prevalecer, bem como em qual medida deve exatamente se dar tal prevaléncia,
jamais podendo qualquer um dos valores fundamentais em tenséo ser totalmente
desprezado. Pode-se dizer “que um principio restringe as possibilidades juridicas de
realizacdo do outro”.>°

Interessante silogismo construido por Alexy procura justificar racionalmente
essa operagao de “sopesamento” dos valores subjacentes aos principios em colisdo,
identificando as circunstancias peculiares relevantes do caso concreto, por meio de
uma atribuicdo de “pesos”, para que ao final da operacdo possa o intérprete extrair,
dentre as solucdes possiveis prima facie, a mais razoavel possivel. A solu¢éo
definida é denominada de “lei de colisdo”, uma regra construida, pelo intérprete,

para aquele caso concreto especifico.>?

49 BARROSO, Luiz Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. Séo Paulo:
Saraiva, 2021. p. 209.

50 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais (Traducao: Virgilio Afonso da Silva). Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p. 96.

51 Op. cit., p. 95.
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Prossegue o constitucionalista aleméo, argumentando que essa relacdo de
precedéncia, no caso concreto, € uma “relagdo condicionada”, ou de “precedéncia
concreta ou relativa”, pois se num determinado contexto de circunstancia féaticas e
juridicas um determinado principio deve prevalecer, noutro caso, alteradas as
circunstancias, a solucao podera ser inversa.

Depois das peculiaridades suficientemente constatadas e sopesadas, restara
no caso concreto, estabelecido um “enunciado de preferéncia” entre os principios
tensionantes. E desse enunciado decorrera um o efeito juridico do principio
prevalente, que Alexy chama de “lei de colisdo”, uma espécie de norma extraida
pelo intérprete, para aquele caso concreto especifico examinado.>?

Curiosamente, “essa lei de colisdo” (formulada pelo intérprete, para o caso
concreto, a partir da solucdo das tensdes entre normas principioldgicas), apresenta
estrutura de regra, na medida que prescreverd uma conduta que devera ser
seguida, a obrigacéo (de fazer ou ndo fazer) a ser satisfeita, ou uma permisséo para

gue se faca ou se deixe de fazer algo.
1.5.2 Principios constitucionais formais

A escorreita compreensao dos diferentes modos de aplicacdo dentre regras e
principios, no intuito de distinguir tais espécies normativas, ndo dispensa 0
conhecimento e apreensdo da importante subespécie dos “principios formais”.

Foi visto que as regras permitem, desde logo, compreensdo da extensédo de
seu conteudo (prima facie), pois trazem contidas nas estruturas redacionais
determinacBes explicitas, descrevendo tanto seus limites faticos, como os efeitos
juridicos resultantes das incidéncias, sendo, portanto, recobertas de uma
definitividade que sé cede ante a nulidade.

Principios, ao contrario, ndo guardam definitividade em seus mandamentos,
pois a extensdo de seus efeitos pode ser limitada, a depender das circunstancias
faticas e juridicas momentaneas, por outro principio colidente.

Também se examinou que os principios “sdo fundamentos de regras, isto €,
sdo normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas,
desempenhando, por isso, uma funcdo normogenética fundamentante”, enunciando

valores juridicos norteadores do sistema, que vao desdobrar inimeras regras.

52 Op. cit., p. 94-104.
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Este fortissimo aspecto, que € o carater prima facie das regras, concernente a
obrigatoriedade de sua incidéncia, e dos exatos efeitos por ela determinados,
somente é possivel em sistemas constitucionais que, como o brasileiro, contemplem
normas que assegurem que, uma vez emanadas da autoridade constitucionalmente
investida na funcdo elabora-las, elas somente poderdo ser superadas em caso de
nulidade, efetivamente demonstrada.

Essas normas constitucionais que estabelecem, peremptoriamente, essa
obrigatoriedade da incidéncia das regras, caso verificada a subsuncdo dos fatos
concretos as limitacGes faticas intrinsecas nas suas estruturas, bem como dos
efeitos juridicos por elas fixados perfazem exatamente os tais “principios formais”.

Estes, segundo Alexy>*:

Um principio cede ligar quando, em um determinado caso, é conferido um
peso maior a outro principio antag6nico. J4 uma regra nao é superada pura
e simplesmente quando se atribui, no caso concreto, um peso maior ao
principio contrario ao principio que sustenta a regra. E necessario que
sejam superados também aqueles principios que estabelecem que as
regras que tenham sido criadas pelas autoridades legitimadas para tanto
devem ser seguidas e que ndo se deve relativizar sem motivos uma pratica
estabelecida. Tais principios devem se denominados “principios formais”.
Em um ordenamento juridico, quanto mais peso se atribui aos principios
formais, tanto mais forte serd o carater prima facie das regras. Somente
guando se deixa de atribuir algum peso a esse tipo de principio — 0 que teria
consequéncia o fim da validade das regras enquanto regras- € que regras e
principios passam a termo mesmo carater prima facie.

A elevada indeterminacdo do espectro dos principios, tendentes a indicar um
estado de coisas ideal a ser perseguido, faz com que as aplica¢des, no plano real, tanto
pelo Legislativo como pelo Judiciario, deem causa a inevitaveis conflitos e tensées.

Principios e regras constitucionais desfrutam de idéntica hierarquia juridica,
pois “a vinculagdo a Constituicao significa uma submissdo a todas as decisbes do
legislador constituinte”. Por isso, as regras desempenham “dupla fungao”, além de
concretizarem principios, tém importantissimo papel de preestabelecer juizos de
ponderacfes entre principios contrapostos, porquanto nelas o proprio texto da
Constituicéo insere os suportes faticos de delimitam suas incidéncias e os efeitos
juridicos que advirdo. “Assim, quando se fixam determina¢cdes no nivel das regras, €

possivel afirmar que se decidiu mais que a decisdo a favor de certos principios”.>

53 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais (Traducao: Virgilio Afonso da Silva). Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p. 105.

54 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais (Traducao: Virgilio Afonso da Silva). Sao
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Tais ponderacbes deverdo ser observadas, tanto pelo legislador
infraconstitucional, como pelos Juizes, na exata medida do quanto forem suficientes.
Apenas havera espago ao legislador infraconstitucional regular os temas dentro das
balizas tragcadas nas regras constitucionais, conforme se mostrar necessario para
possibilitar suas escorreitas aplicagdes, no plano material.

A opcao do Constituinte em cada passagem do texto constitucional, por uma
das duas espécies normativas, € sempre fruto de intrincadas operagcfes de
racionalidade, pautadas pelas fungdes diferentes que cada uma delas exercera no
sistema positivado.

Optar pela enunciacdo de um principio, sem desdobra-lo, sequencialmente,
em regras gque circundem seu aspecto nuclear, evidencia a intencao de delegar aos
poderes constituidos (legislador infraconstitucional, executor e julgador) uma
liberdade relativamente ampla de concretizacdo, uma flexibilidade para
estabelecerem, cada um no ambito de suas competéncias, os caminhos, 0s meios e
as formas para fazé-lo.

Optar por estabelecer regras sobre um dado tema, deixa claro o desejo do
Constituinte de reduzir, limitar o campo de atuacéo futura dos poderes constituidos,
gue néo poderdo se desviar dos instrumentos e formas de concretizacdo desde logo
impostos por aquele que representa, ha expressao maxima, a soberania popular.

Neste sentido o escol de Barroso®®:

Ao utilizar a estrutura das regras, 0 constituinte cria condutas especificas,
obrigatorias, e, consequentemente, limites claros a atuacdo dos poderes
politicos. Os principios, diversamente, indicam um sentido geral e
demarcam um espac¢o dentro do qual as maiorias politicas poderdo
legitimamente fazer suas escolhas.

Em suma, as regras constitucionais implicam inexoravel reducdo da
discricionariedade do legislador infraconstitucional, do administrador e também do

Judiciario, em suas respectivas fungdes de concretizar o texto da Constituigao.

1.6 Naturezajuridica da norma contida no Art. 225 da Constituicdo Federal

Superadas algumas questdes quanto a eficacia das normas constitucionais e

suas espécies, além da classificacdo histérica ou dimensional dos direitos

Paulo: Malheiros, 2011. p. 139-141.
% BARROSO, Luiz Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporéaneo. Séo Paulo:
Saraiva, 2021. p. 211.
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fundamentais, primordiais a demarcacdao matriz constitucional do poder de policia
administrativa ambiental, é chegado o momento da analise dos preceitos especificos
gue tratam do meio ambiente ecologicamente equilibrado, insertos no texto
fundamental.

O Constituinte de 1988 enunciou 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
a condicao de um direito fundamental autdnomo, inaugurando a constitucionalizacéo
do Direito Ambiental, em que pese haver no plano infraconstitucional diplomas
anteriores dedicados ao tema, como as Leis 6.938/81 (Politica Nacional do meio
Ambiente — PNAMA) e 7.347/85 (Ac&o Civil Publica).%®

Dentro do Titulo VIII, que trata da Ordem Social, o Constituinte dedicou todo o
Capitulo VI ao bem juridico ambiental, residindo no caput do seu Art. 225 a “norma
matriz”, desdobrada em sete paragrafos, contendo o §1° sete incisos.

Nas regras ha uma densidade normativa solida, com definicdo do objeto
tutelado (bem da vida), seus titulares e os destinatarios do dever juridico de
subordinacdo, chegando a classificar a categoria juridica de pertencimento, bem
(publico) de uso comum do povo.

Agregados ao caput, os paragrafos elencam os instrumentos, as formas juridicas
gue deverdo ser empregadas para concretizagdo do direito, verdadeiras tarefas a cargo
dos entes estatais, além de antecipar-se a esfera infraconstitucional e tratar de
determinados bens e atividades, especialmente sensiveis.

A densidade normativa e a sistematizagdo do regramento constitucional contido

no capitulo concernente ao meio ambiente mereceram especial atencéo de Silva®’:

O contexto interno do dispositivo revela um esquema nhormativo rico em
manifestacBes ecolbgicas, distribuidas em trés conjuntos de normas: (a) o
primeiro se acha no caput, onde se inscreve a regra basica,
substancialmente reveladora do direito de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado; (b) o segundo se encontra no 81°, com seus
incisos, que estatui sobre os instrumentos de garantia da efetividade do
direito enunciado no “caput”; mas nao se trata de normas simplesmente
processuais, meramente formais, pois, nelas, aspectos normativos
integradores do principio revelado no caput se manifestam através de sua
instrumentalidade. S&o normas instrumentais da eficacia do principio, mas
também sdo normas que outorgam direitos e impdem deveres relativamente
ao setor ou ao recurso ambiental que constitui seu objeto; (c) o terceiro
conjunto, finalmente, caracteriza um conjunto de determinacdes
particulares, em relacdo a objetos e setores, , referidos nos 88 2° a 6°,
notadamente o 84°, nos quais a incidéncia do principio contido no caput se

% INGO, Wolfgang Sarlet; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p. 216-222.

57 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. So Paulo: Malheiros, 2019. p. 53-55.
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revela de primordial exigéncia e urgéncia, dado que s&o elementos
sensiveis que requerem imediata protecdo e direta regulamentacéo
constitucional, a fim de que sua utilizacédo, necessaria talvez ao progresso,
se faga sem prejuizo ao meio ambiente; e porque sdo areas e situagdes de
elevado conteudo ecoldgico é que a constituicdo entendeu que mereciam,
desde logo, protecéo constitucional.

N&o é sb6 naquele capitulo se encontram as normas destinadas a tutela
constitucional do meio ambiente, as quais se postam espraiadas em varias outras
passagens do texto constitucional, “alcanga inUmeros outros regramentos insertos
ao longo do texto nos mais diversos titulos e capitulos, decorrentes do contetdo
multidisciplinar da matéria”.>®

Advertindo que uma acurada leitura do texto constitucional permite serem
encontradas também diversas referéncias implicitas ao meio ambiente, SILVA
destaca as mencdes explicitas em preceitos atinentes a temas de inquestionavel
relevancia na configuracdo politica, administrativa e juridica da Nagdo: garantias
individuais (art. 5°, LXXIII); bens publicos (art. 20, II); competéncias executivas (art.
23); competéncias legislativas (art. 24, VI, VIl e VIII); Ministério Publico (art. 129, IlI);
ordem econbmica (art. 170, VI); garimpos (art. 174, 83°; funcdo social da
propriedade (art. 186, Il); saude (art. 200, VIII); comunicacdo social (art. 220, 83°, II)
e indigenas (art. 231, §1°).°°

Na expressdo de Sarlet e Fensterseifer, ao configurar o meio ambiente sadio
como Direito Fundamental autbnomo, a CF sistematizou racionalmente todo o
sistema legislativo infraconstitucional e também o infralegal, orientando e vinculando
a edicao de leis e atos normativos pertinentes a matéria, coimando de nao recepgcao
aqueles que se encontravam em vigor dantes a promulgacdo que se mostrem

incompativeis com a nova ordem, vejamos in litteris:

A Constituicdo passou a ser o grande vértice normativo axiolégico da
protec¢éo juridica do ambiente, de modo a irradiar a sua normatividade para
todo o corpo legislativo infraconstitucional anterior e posterior a sua
promulgacéo, bem como né&o recepcionando os textos legislativos anteriores
no que estivessem em desacordo com as suas disposicoes.®°

Outro aspecto tracado pelo Constituinte ndo pode ser olvidado numa

abordagem mais profunda do Poder de Policia Administrativa do Meio Ambiente sao

%8 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 167

59 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 50-53.
80 NGO, Wolfgang Sarlet; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p. 219.
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0s subjetivos, tanto os titulares como os destinatarios desse objeto, que é o bem
juridico material ecoldgico, classificado um “novissimo direito fundamental’, de
“terceira dimensao”.

Ao estatuir que “todos tem direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado”, a Constituicdo explicitou inequivocamente a transindividualidade desse
direito fundamental, do modo mais amplo e abrangente possivel, refutando
exclusdes por nacionalidade, raca, religido, status social, econémico etc.

Segundo escol de Machado, “o uso do prenome indefinido — 'todos' — alarga a
abrangéncia da norma juridica, pois, nao particularizando quem tem direito ao meio
ambiente, evita que se exclua quem quer que seja”.®*

A total dispersdo que exsurge da assergao de “todos”, como titulares do bem
da vida, conduz a inexoravel conclusdo de que o0s sujeitos ativos desse Direito
constituem um grupo ndo soO indeterminado, mas totalmente indeterminavel de
pessoas, pertinente a cada um de nés e, a0 mesmo tempo, a toda a coletividade.
“Por isso, o direito ao meio ambiente entra na categoria de interesse difuso, ndo se
esgotando numa sO pessoa, mas se espraiando para toda a coletividade,
indeterminada”.®?

O viés distintivo da metaindividualidade é adotado pelo Supremo Tribunal
Federal, como se nota de paradigmatico aresto, cujo voto condutor emanou do Min.
Celso de Mello, tendo por tema de fundo a tutela do meio ambiente (desapropriacéo
de imével rural no pantanal mato-grossense, como sanc¢do por descumprimento da
funcdo socioambiental da propriedade privada — CF, Arts. 184, 186, Il e 225, §4°)°:

Enquanto os direitos de primeira geracdo (direitos civis e politicos)- que
compreendem as liberdades classicas, negativas ou formais — realgam o
principio da liberdade, os direitos de segunda geracéo (direitos econémicos,
sociais e culturais) — que se identificam com as liberdades positivas, reais
ou concretas — acentuam o principio da igualdade, os direitos de terceira
geracdo, que materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos
genericamente a todas as formacdes sociais, consagram o principio da
solidariedade e constituem um momento importante no processo de
desenvolvimento, expansdo e reconhecimento dos direitos humanos,

caracterizados enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de
uma essencial inexauribilidade.

61 MACHADO, Paulo Affonso Leme Machado. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros,
2020. p. 159.

62 Op. cit., p. 159.

63 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno, MS n.° 22.164/SP, Rel. Min. Celso de Mello, DJU de
17/11/1995, p. 69.206.
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Ainda na senda da titularidade, Sarlet e Fensterseifer chamam atencéo para o
fato de que o Constituinte outorgou “a dupla perspectiva subjetiva e objetiva do
direito fundamental ao meio ambiente.%

Para os autores, a perspectiva objetiva estd na propria difusédo que lhe é
caracteristica, na sua transcendéncia total, a inviabilizar a delimitacdo em grupos de
interessados. O poder publico, a quem compete naturalmente o zelo dos interesses
da sociedade, coletivamente considerados, ndo poderia deixar de ser destinatario do
“‘poder-dever” de promover a concretizagdo do direito fundamental difuso, no
multicitado art. 225, caput, que vincula as funcdes estatais legislativa, administrativa
e judicial.

Noutro giro, o caput do art. 225, disp6s: “impondo-se ao poder publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo”. Com isso, concedeu também aos
particulares, na condicdo de integrantes do todo coletivo, o poder de exigirem a
protecdo do meio ambiente, inclusive perante o Poder Judiciario, em caso de
ameaca ou lesdo (nota-se uma racionalizacdo entre a regra do art. 225, caput e o
principio do art. 5°, XXIXV — inafastabilidade da jurisdi¢cao).

A priori, todos sdo potenciais tutores do equilibrio ambiental, dispondo, para
tanto, dos diversos instrumentos processuais existentes, compativeis com a
natureza juridica transindividual, como a acéo popular, de uso exclusivo do cidadao,
individualmente (CF, art. 5° LXXIIl), ou de forma coletiva, organizados em
associa¢des constituidas para defesa ambiental (CF, art. 129, caput, Ill e § 1°, c/c,
Lei 7.347/1985, Arts. 1°, 1, e 5°, V, “a@”).

Desse poder atribuido aos particulares, de promoverem a reivindicacao
judicial da tutela do direito difuso ao meio ambiente, inclusive contra acdes e
omissBes do poder publico, decorre, segundo 0s mesmos autores, seu status
constitucional de direito subjetivo.

A possibilidade de tutela judicial ambiental, tanto na esfera privada (faceta
subjetiva) como na institucional (faceta objetiva), néo caracteriza qualquer
antonimia. Pelo contrario, trata-se de uma positiva complementacdo, um regime

juridico de corresponsabilidade entre cidad&o e Estado. Segundo Milaré®:

64 INGO, Wolfgang Sarlet; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p. 239-241.
% MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 208-209.
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Sendo o meio ambiente um bem de uso comum do povo, ndo suscetivel de
apropriacdo por quem quer que seja, hdo basta apenas erigir-se cada
cidaddo em um fiscal da natureza, para provocar a iniciativa tutelar do
Ministério Publico; é de rigor assegurar-se o efetivo acesso ao Judiciario
dos grupos sociais intermediarios e do proprio cidadao para a sua defesa.

O Constituinte Federal ndo fez ouvidos de mercador ao reclamo, dando
largos passos no ordenamento juridico brasileiro para a instrumentalizacédo
da tutela jurisdicional do meio ambiente. Assim, prescreveu mecanismos
capazes de assegurar a cidadania a defesa judicial do meio ambiente,
como: a agdo civil publica (art. 129, Ill, c/c o 81°; a acdo popular
constitucional (art. 5°, LXXIIl); o mandado de seguranca coletivo (art. 5°,
LXX) etc.

Interessante a observacdo de Machado, acerca da potencializacdo da

protecao juridica decorrente da dupla feicdo dada ao meio ambiente, revelando “que

os constituintes fizeram um chamamento a acao dos grupos sociais em prol do meio

ambiente. [...] A presencga e atuacao da sociedade civil na defesa do meio ambiente

revela-se como uma das marcas inconfundiveis do novo Direito Ambiental”.

» 66

66 MACHADO, Paulo Affonso Leme Machado. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros,

2020. p. 164-166.
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2 POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS VINCULANTES, DISCRICIONARIEDADE
ADMINISTRATIVA E PODER JUDICIARIO

Embora ndo se discuta a que a Constituicdo tem forca normativa prépria e
direta, contando os direitos fundamentais com a regra da aplicabilidade imediata (art.
5° 819), isso nédo significa que possam todos eles serem totalmente concretizados
em suas totalidades, mormente os de segunda e terceira dimenséo, que carecem de
prestacdes positivas do poder publico.

Essa concretizacdo somente € possivel de ser feita paulatinamente, com
programas governamentais de longo, médio e curto prazo, com a participacéo
cooperativa de todos os Poderes, de forma coordena e organizada, mirando 0s

valores basilares do Estado Democratico de Direito. Como afirma Jacob®’:

Mormente o avanco doutrinario e jurisprudencial no tocante ao
reconhecimento da protecdo ecoldgica como direito fundamental, a grande
problemética de ambos o0s sistemas nhacionais e internacionais de tutela
ecolégica e dos direitos fundamentais, de modo geral, resulta na sua
implementacdo. Apesar de belas constitui¢cdes, legislacdes, declaracbes e
documentos internacionais que exaltam a importdncia maxima dos direitos
fundamentais, no momento da sua efetivacdo, 0os seus conteddos se
esvaziam e ndo saem do plano formal (literalmente, do papel!). H4 grande
déficit de efetivacdo do regime juridico-constitucional ecolégico no contexto
brasileiro.

Embora se trate de um termo polissémico e ndo haja unicidade sobre o
conceito de politica publica, é possivel verificar alguns pontos comuns nas varias
conceituacgdes, permitindo com isso a extragdo de alguns de seus elementos
essenciais: 1) objetivos; 2) os meios predispostos a realizacdo destes; 3) as metas
ou resultados esperados.” Todos sdo elementos mensuraveis, a tornar viavel uma
adequada fiscalizagcao por parte da sociedade e dos 6rgéos de controle.

Constituindo o Judiciario um dos Poderes da Republica, desfruta da mesma
forca institucional que o Legislativo e Executivo, com 0s quais compde um sistema
de “freios e contrapesos” reciprocos, que visa evitar abusos e arbitrio por qualquer
deles.

Na medida em que o Legislativo e 0 Executivo representam o pensamento da
vontade da maioria circunstancial e momentanea que os elege, torna-se necessario

zelar pelos direitos fundamentais das minorias, bem como pela incolumidade do

67 JACOB, Cesar Augisti Alckmin. A reserva do possivel: obrigacdo de previsdo orcamentéria e
de aplicacéo da verba. In: O controle jurisdicional de politicas publicas. PELLEGRINI, Ada Grinover;
WATANABE, Kazuo. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 242.



42

nucleo intangivel da Constituicado, as “clausulas pétreas”.

Essa funcéo limitadora dos demais Poderes, que por vezes exige que O
Judiciario atue em contrario a vontade da maioria, tem como principal instrumento o
controle de constitucionalidade de leis e atos administrativos. Quando exerce tal
competéncia, atua como agente politico, interferindo nos negdcios publicos.

Além de novos instrumentos de controle de constitucionalidade, a
Constituicdo vigente instituiu grande quantidade de direitos fundamentais, maxime
de cunho coletivo e difuso. Conquanto estes ultimos exijam do Estado atuacfes
positivas deliberadas para concretiza-los, é correto afirmar que “essas balizas levam
a concluir que a relacdo entre o Poder Judicidrio e as politicas publicas é
indissociavel e previsivel”.%®

O recrudescimento do senso democratico na consciéncia comum levou ao
fendbmeno da constitucionalizagdo dos varios ramos do Direito, passando suas
disposic¢des infraconstitucionais a serem interpretadas efetivamente a partir da Lei
Maior, entendendo-se a estrita legalidade administrativa como a necessidade do
poder publico obedecer, primeiramente, a Constituicdo, norma fundante de todo o
arcabouco juridico.

A legalidade estrita dos atos administrativos imprescinde de prévia
constitucionalidade, pois ainda que esteja escorado em lei, estara maculada de
invalidade, se a prépria disposicdo legal invocada como fundamento contrariar a
Constituicdo. Em suma, qualquer ato emanado de autoridade publica deve ser
“inicialmente, submisso aos termos constitucionais, em seguida aos proprios termos
postos pelas leis”.%

A amplitude contemporénea do conceito de legalidade da administracdo, que
emana da sindicabilidade de seus atos diretamente a luz da Constituicdo, sem excluséo
da possibilidade de ser cotejado frente a legislacdo ordinéria, torna insuficiente a
classica distingdo doutrinaria em atos vinculados e discricionarios.

O que ha sao diferentes graus de vinculacdo dos atos administrativos, a
depender da opcéo politica do constituinte e do legislador, acerca da maior ou menor

margem para decisao discricionaria da gestéo.

% SADEK, Maria Tereza. Judiciario e arena publica: um olhar a partir da ciéncia politica— O
controle jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo ).
p. 4-15. Rio de Janeiro: Forense, 2013.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 10-11.
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Estando a funcdo administrativa vinculada ao sistema juridico num todo, por
maior que seja a discricdo recebida do legislador, a decisdo dos casos concretos
estara limitada ao menos as quatro premissas: finalidade coletiva (ou geral); direitos
fundamentais; principios constitucionais; e principios dos ramos do Direito Publico.

Portanto, no contexto atual inexistem atos da administracdo que ndo se
sujeitem ao controle de sua adequacdo as disposi¢cbes legislativas, em alguma
medida.’®

A Unica invariavel entre a total vinculacdo normativa do gestor e sua total

liberdade decisodria € que nenhum dos dois extremos é possivel.

2.1 Orgcamento publico

Como acertadamente adverte Daniel, € no campo da implementacao
estrutural dos direitos fundamentais prestacionais (politicas publicas) que a
discusséo acerca da discricionariedade administrativa encontra seu apice, como
produto da conjuncéo de varios fatores, dentre os quais:

a) direitos fundamentais costumam ser tratados por normas constitucionais
abertas, bastante amplas e indeterminadas no conteddo (comportando ou
recomendando grande dose de densificacédo e tratamento infra);

b) o Poder Legislativo, embora contenha representantes de diversos
segmentos sociais, costuma apresentar uma maioria que corresponde aos mesmos
segmentos dominantes elegem o Executivo (mesmas prioridades politicas);

c) implementagdo e execugdo de politicas publicas sdo financeiramente
custosas ao erario, demandam gastos elevados, que impactam sensivelmente o
orcamento do ente responsavel.

Por fim, conclui precisamente a mesma autora’*:

A situacao agrava-se a medida que a discricionariedade do agente publico
na tomada de decisbes € analisada a luz dos direitos sociais e sua
implementacdo através de politicas publicas, sobretudo nos paises em
desenvolvimento, cuja insuficiéncia estrutural atinge principalmente os
direitos fundamentais dos cidaddos, deixando evidente a caréncia de
instrumentos para a efetividade dos direitos previstos na Constituicdo

0 BURGO, Vitor. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario — O controle
jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo ). Rio de
Janeiro: Forense, 2013. p. 74-75.

L DANIEL, Juliana Maria. Discricionariedade administrativa em matéria de politicas publicas —
O controle jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo
). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 93-114.
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Federal.

[...]

Nao é dificil prever que a maior ocorréncia de omissdes arbitrarias da-se
exatamente no campo das politicas publicas, cuja implementacao exige um
dever prestacional por parte do Estado-Administracdo e, como tal, impacta
nos cofres publicos.

Prosseguindo-se na esteira, ndo ha como se falar em politica publica sem
adentrar, com o devido destaque, a crucial questdo dos orcamentos publicos.

Segundo Daniel’?:

E a peca orcamentaria que permite a existéncia e o manejo dos recursos
necessarios a efetivacdo maxima das politicas publicas. Dai porque toda e
gualquer discussdo de omissdo administrativa na implementacdo de
politicas publicas recai sobre o orcamento, sobretudo a luz do limite da
'reserva do possivel', tdo invocado pela administracdo para afastar o
controle pelo Judiciario de sua conduta omissiva.

A guestdo do controle de discricionariedade em sede de politicas publicas
passa, necessariamente, também pela discussdo sobre a possibilidade de controle
dos orgcamentos estatais, suas formas e limites.

Se de um lado ndo se pode negar a vinculagdo do Executivo as prioridades
constitucionais cogentes, de outro ndo se pode desconsiderar que se trata de um
gestor democraticamente eleito (cabendo-lhe a primazia nas escolhas). E mais, é
guem melhor detém as informacdes sobre as demandas reais da populacédo e
melhor conhece a realidade econdémica que dispode.

Da mesma maneira e com a mesma intensidade, ndo se pode admitir que o
Estado ignore imposicGes constitucionais de certas politicas publicas que visam
concretizar direitos fundamentais.

Cabe rechacar intervengcbes desproporcionais, irrazodveis e injustificadas,
que tolham o exercicio de quaisquer das func¢des estatais, subjugando um Poder
pelo outro.

N&o é tarefa facil definir as formas e sobretudo os limites da intervencdo do
Poder Judiciario na esfera das politicas publicas, tema tdo complexo quanto
importante na atualidade da vida juridica nacional, agucando os debates tanto no

campo académico como jurisdicional.

2 Op. cit., p. 116.
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2.2 Controle judicial das politicas publicas

Lembra Grinover que duas passagens trazidas pela Constituicdo de 1988
foram especialmente fundamentais para mudar os rumos dos debates sobre a
guestdo. O inciso LXXIII, do art. 5° ndo so erigiu a acdo popular (existente desde
1965) a condicdo de garantia fundamental, mas ampliou seu objeto para abarcar a
“‘moralidade administrativa”, enquanto o art. 3° fixou os objetivos fundamentais da
Republica, em quatro incisos, que sintetizam a promoc¢do do bem coletivo, através

da elevac&o continua dos patamares socioecondémicos. Desde entdo’®:

O controle da constitucionalidade da constitucionalidade das politicas
publicas pelo Poder Judiciario, assim, ndo se faz apenas sobre o prisma da
infringéncia frontal a Constituicdo pelos atos do poder publico, mas também
por intermédio do cotejo desses atos com os fins do Estado.

O Estado é uno, todo o seu poder advém da mesma fonte, a Constituicdo
Federal. Esta apenas separa as funcdes fundamentais em trés, para fins de
racionalidade do sistema, estando todas vinculadas a trabalhar harmonicamente,
para a consecucdo das finalidades constitucionais, cada uma na sua esfera de
atribuicdes. Logo, “o Poder Judiciario encontra-se constitucionalmente vinculado a
politica estatal.”’* Tanto que foi este o escopo do Constituinte originario, inseriu no
texto instrumentos processuais para aferir a conformacéao de leis e atos do poder
publico, ainda que abstratamente, independente da alegacdo de algum dano
concreto. Sao as acgdes objetivas de controle concentrado de constitucionalidade.

Também diante de omissdo dos outros Poderes frente a deveres de
implementacdo constitucionalmente obrigatérios, dever4 o Judiciario intervir, se
provocado na forma dos instrumentos previstos no ordenamento. Como se viu, a
discricionariedade n&o autoriza inagdes nesses casos, caracterizando arbitrariedade

por omisséo, passivel de corregao jurisdicional.”

* GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicional de politicas publicas — O controle
jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo ). Rio de
Janeiro: Forense, 2013. p. 125-129.

% WATANABE, Kazuo. Controle jurisdicional das politicas publicas. “Minimo existencial” e
demais direitos fundamentais imediatamente judicializaveis — O controle jurisdicional de politicas
publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo ). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.
213-216.

S DANIEL, Juliana Maria. Discricionariedade administrativa em matéria de politicas publicas —
O controle jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo
). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 108-109.
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7

Interessante € a colocacdo de Zaneti Jr. sobre a divisdo das funcdes
essenciais no estado constitucional e democrético, em que o poder é uno e emana
do povo, em “fungbes de governo e fungdes de garantia”.”®

As funcbes de governo sédo as exercidas pelo Legislativo e Executivo,
legitimados no sufragio universal, cuja condicdo de mandatarios populares_outorga-
Ihes inegavel prerrogativa de escolhas estratégicas na senda das politicas publicas,
dentro das balizas constitucionais.

Ja as funcbes garantia (ou secundarias) logram sua legitimidade na
Constituicdo e nas leis, caso do Judiciario e de outras instituicbes publicas
encarregadas da protecdo de direitos fundamentais, como Ministério Publico e
Defensoria Publica, que atuam na conformacdo da discricionariedade das funcdes
politicas aos limites daquilo que néo |Ihes é dado decidir.

Concluindo tal formulagéo, expde indigitado autor:

Em dltima analise, a autoridade do Judiciario est4d, em grande medida,

atrelada a capacidade de fundamentar adequada e racionalmente suas
decisdes, bem como, por evidente, em sua correspondéncia ao
ordenamento juridico.

Dai seu reconhecimento como func¢do de garantia secundéria, voltada a
colmatar, em especial, no caso brasileiro, as lacunas contingenciais, que
como reconhecido na doutrina sdo sempre reparaveis, pois se trata de
aplicar a norma constitucional: “A inefetividade contingente é sempre
reparavel através da intervencédo do Poder Judiciario”.

Porém, o controle judicial da discricionariedade em sede de politicas publica
nao pode ser ilimitado, a ponto de tolher o ndcleo de atribuicdes constitucionais que
€ préoprio dos poderes politicos (em sentido amplo), invadindo suas prerrogativas e
comprometendo a independéncia apregoada na Constituicdo Republicana.

A definicdo dos limites desse controle tem ocupado o cerne das discussdes
entre os estudiosos do tema, na exata medida em que vem crescendo a atuacdo dos
Juizes nessa seara.

A respeito excepcionalidade da intervencdo judicial nas politicas publicas, é

bastante pertinente a colacéo de Zufelato’’:

76 ZANETI JR, Hermes. A teoria da separagdo dos poderes e o estado democratico
constitucional: fungbes de governo e fun¢bes de garantia. O controle jurisdicional de politicas
publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo ). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.
51-53.

7 ZUFELATO, Camilo. Controle judicial de politicas publicas mediante acdes coletivas e
individuais — O controle jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover;
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Por fim, importante destacar o fato de serem as politicas publicas
judicializaveis ndo significa, de modo algum, que se esta incentivando o uso
indiscriminado do processo como meio regulador de temas politicos no
Brasil. Pelo Contrario. Essa intervencdo judicial ndo é o canal ideal de
fixacdo de tais politicas, que a priori permanecem como competéncias dos
poderes essencialmente politicos. A intervencdo do Judiciario nesta seara,
assim sendo, embora indispensidvel em casos de omissdo ou de
desvirtuamento dos poderes politicos, deve ser sempre a ultima ratio.

Da mesma maneira entende Jacob, para quem “faz-se indispenséavel,
portanto, limitar a intromissédo judicial nos atos da Administracdo, sob pena de
desequilibrar o sistema de pesos e contrafreios”.

Segue 0 autor asseverando que por consistirem as politicas publicas um
conjunto de leis e atos coordenados visando um resultado, os quais podem ser
examinadas pelo Judiciario tanto separadamente, em cada norma ou ato que a
compde, a luz dos requisitos comuns dos atos discricionarios (legalidade,
impessoalidade, razoabilidade, finalidade), como considerada em seu todo, se
atende as finalidades constitucionais.®

A primeira condicdo para intervencdo judicial em politicas publicas é a
demonstragdo de “um desvio do natural curso do interesse publico, uma fuga do
dever-poder que esta na base do plexo de competéncias atribuido a cada um dos
orgaos estatais, como (re)presentantes do povo brasileiro e do projeto constitucional
de sociedade”, na correta observacdo de Zaneti Jr., que nomina tal defeito
“disfuncgéo politica”.”®

Em segundo lugar, ensina Grinover, o controle judicial das politicas publicas
jamais pode prescindir da incidéncia dos principios da razoabilidade do e da
proporcionalidade, entendimento doutrinario e jurisprudencial ja sedimentado.

Proporcionalidade exprime per si a ideia de equilibrio, uma justa medida entre
dois ou mais fatores. Juridicamente, o principio da proporcionalidade permite ao
intérprete aferir se ha um justo equilibrio entre os meios utilizados e a finalidade

pretendida pelo ato, restando-o coimado no caso de eventual descompasso.

WATANABE, Kazuo ). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 314.

8 JACOB, Cesar Augusto Alckmin. A “reserva do possivel”. Obrigac&o de previsdo orgamentaria
e de aplicacdo de verba — O controle jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada
Grinover; WATANABE, Kazuo ). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 245-248.

7 ZANETI JR, Hermes. A teoria da separacéo dos poderes e o estado democratico
constitucional: fungbes de governo e fungdes de garantia. O controle jurisdicional de politicas
publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo ). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.
47.



48

Especificamente no caso de controle judicial de politicas publicas, devera o
julgador aferir, no caso concreto, diante das circunstancias materiais e normativas
postas, se ha equilibrio entre os meios escolhidos pelo Legislativo e Executivo e as
aspiracdes coletivas. Se proporcional, tera sido razoavel, caso contrario restara
constatada a irrazoabilidade.

“A verificacdo da proporcionalidade da Administracdo € util na medida que o
Judiciario devera ser capaz de analisar a politica publica sob o prisma do minimo
existencial, mas também da limitacdo orcamentaria do Executivo”. Toda atuagao
prestacional do Estado, visando concretizar direitos fundamentais (sobretudo os
metaindividuais), implica em gastos consideraveis e exigem disponibilidade
financeira, devendo o Juiz sempre levar em conta que devem ser implementados
paulatinamente, em “prestacdes” compativeis com a realidade financeira do Ente.®°

Determinacbes judiciais que desconsiderem a proporcionalidade das
pretensdes deduzidas ante a real possibilidade financeira estatal desorganizam todo
o planejamento financeiro da Administragcdo, comprometendo a execucéo de outras
politicas publicas e direitos fundamentais, algo deveras prejudicial a proépria
coletividade.

Na jurisprudéncia brasileira, inclusive do STF, a ponderagéo entre os vetores
contrapostos, capacidade orcamentaria dos entes publicos e pretensées de
implementacdo de politicas publicas voltadas a direitos fundamentais, levou ao
desenvolvimento dos conceitos de “reserva do possivel’ e “minimo existencial”, um
binbmio a ser sopesado pelo julgador, considerando as realidades féaticas peculiares

da demanda apresentada.®!
2.3 Reserva do possivel

Sob dtica administrativa, as politicas publicas sdo programas de acdes
governamentais ou processos juridicamente regulamentados, visando coordenar os
meios disponiveis pelo Estado e regulacdo de atividades privadas, para atender aos
objetivos socialmente relevantes, em termos com a legislacdo posta. Esses

conjuntos de acdes compreendem a participacédo de todas as trés funcdes estatais,

80 BURGO, Vitor. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario — O controle
jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo ). Rio de
Janeiro: Forense, 2013. p. 88.

8 Op. Cit., p. 86-89.
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atuando de forma harmoénica entre si, visando a concretizacdo dos objetos tracados
pela Constituic&o.®?

Sabendo-se que a arrecadacdo do poder publico, mediante exercicio de sua
atividade tributaria, sofre rigidas limitagdes constitucionais e legais, “é notoério que a
Administracdo ndo tem condi¢cdes de acabar com a totalidade das mazelas sociais”.
N&o por outro motivo, “a implementagcdo de uma politica publica depende, em

primeiro lugar, de disponibilidade financeira — a chamada reserva do possivel”.83

Logo, “a 'reserva do possivel' expressa a necessidade de verificacdo das

disponibilidades financeiras para implementagéo de politicas publicas.”®*

Segundo Jacob, trata-se a “reserva do possivel’ de uma excecdo, uma defesa
do Estado ao ver-se diante de demandas as quais ndo sdo possiveis de serem
atendidas, seja porque extrapolam a razoabilidade, seja porque ndo possui dotacao
orcamentaria suficiente para fazé-lo.

O autor ressalta que a escassez dos recursos publicos frente as demandas
sociais leva a discordancia de argumentos no sentido de que tudo é valido e pode
ser aceito, “em nome de uma tao indiscutivel quanto irrefletida dignidade humana”.

Tendo como aceitavel a objecédo da “reserva do possivel”’, lembra que nela se
analisam duas vertentes distintas, a fatica (ndo ha, de fato, dinheiro em caixa para
cumprir a prestacdo) e a juridica (ndo ha previsdo no orcamento para aquela
demanda).

Diante de comprovacdo da impossibilidade fatica ou material, se ndo ha
sequer dinheiro em caixa, ndo seria possivel exigir a prestacdo do Estado.
Comprovada impossibilidade juridica, porquanto decorre de uma escolha legislativa,
o Judiciario deve realizar um juizo concreto, ponderando também as circunstancias
apresentadas na defesa da Administracdo, além das consequéncias possiveis que
possam advir da decisdo, de forma devidamente fundamentada.

N&o se ignoram os limites impostos aos entes no Sistema Tributario Nacional,
gue visam também garantir a razoabilidade das obrigagcfes exigidas ex lege dos

cidadaos. A equacdo é certa e inegavel. Os recursos financeiros do Estado séo

82 DANIEL, Juliana Maria. Discricionariedade administrativa em matéria de politicas publicas —
O controle jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo
). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 114-115.

8 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI,
Ada Grinover; WATANABE, Kazuo ). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 138.

84 CORTEZ, Luis Francisco Aguilar. Outros limites do controle jurisdicional de politicas
publicas. O controle jurisdicional de politicas publicas (Coord. PELLEGRINI, Ada Grinover;
WATANABE, Kazuo ). Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 291.
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limitados e insuficientes para atender a infinidade das necessidades e contingencias
gue brotam do corpo social.

O orcamento visa exatamente compatibilizar as necessidades da coletividade
com as receitas previstas e as efetivamente ingressadas nos cofres publicos, impondo
ao gestor agir com maior eficiéncia possivel, definindo, com base na realidade
momentanea, a ordem de prioridades a serem atendidas, buscando realizar o maximo
possivel dos objetivos tracados, com o minimo gasto possivel.8®

Hodiernamente, o orcamento publico deve ter conteudo programatico, voltado ao
futuro, inclusive no que toca a obtenc&o dos recursos necessarios para a implantacéo
das politicas publicas que visam dar concretude a direitos fundamentais, o “chamado
orgcamento programa, voltado para a realizagédo dos fins estatais”.

Deve ser lembrado que, no passado, o orcamento publico se resumia a um
documento de previsdo das receitas e autorizacdo dos gastos, apenas com a
finalidade de fiscalizagdo politica do Legislativo sobre o Executivo (saber o quanto
pretendia arrecadar e quanto seria gasto), “com o planejamento, com objetivos a
realizar, com a intervengdo na economia ou com as necessidades da populagao”.8®

Transposto para a contemporaneidade, no Estado moderno o orgcamento
deixou de ser uma mera peca contabil, de controle da administracdo, para constituir
um verdadeiro plano de acdo governamental e um instrumento para satisfacado das
vontades e anseios da sociedade.®’

Assim, soa em sintonia com o atual Estado Democrético de Direito e com uma
Constituicdo dirigista como a nossa, o conceito de orgamento publico formulado por

Paludo®:

O orcamento publico é o instrumento de gestdo para viabilizacdo do
planejamento governamental e de realizacdo das Politicas Publicas
organizadas em programas, mediante a quantificacdo das metas e a
alocacgéo de recursos para as agfes orcamentéarias (projetos, atividades e
operagdes especiais).

O mesmo autor assevera que no Brasil houve forte guinada em matéria
orcamentaria com o Decreto 2.828/1998 e com o primeiro Plano Plurianual — PPA
2000-2003, que instituiram como modelo oficial o “orgamento programa” ou

“programatico”, reforcando os aspectos de planejamento e instrumento estatal de

8 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 78.

8 PALUDO, Augustinho. Orcamento publico, AFO e LRF. Salvador: JusPodivm, 2020. p. 35-37.
87 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 72-73.

88 PALUDO, Augustinho. Orcamento publico, AFO e LRF. Salvador: JusPodivm, 2020. p. 33.
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administracdo, indicando claramente os objetivos da nacdo, expressando o

compromisso e as acdes do governo para a sociedade:

O Orcamento Programa é um plano de trabalho que integra — numa
concepcao gerencial — planejamento e orgamento com objetivos e metas a
alcancar. A énfase or¢camento-programa € nas realizagcdes e a avaliagdo
de resultados abrange a eficacia (alcance das metas) e a efetividade
(andlise do impacto final das acgbes). E a unica técnica que integra
planejamento e or¢gamento, e como o planejamento comeca pela definicdo
de objetivos, ndo ha Or¢camento Programa sem definicdo clara de objetivos.
Essa integragao é feita através dos “programas”, que sao os “elos de unido”
entre planejamento e orgamento.

A partir do ano de 2000, diz-se que o Orcamento Programa é o elo entre
planejamento, orcamento e gestao.

No que se refere a natureza juridica, em nosso pais o or¢camento publico
constitui lei em sentido formal ou estrito, forga do art. 165 da Constituicdo, devendo
na sua elaboragédo ser observado todo o procedimento constitucional previsto para
edicdo dessas espécies de atos legislativos tipicos (deflagracdo, discussao,
aprovacdo, sansao/veto, publicac&o).®®

Importante ressaltar, embora o art. 165, caput, se refira indistintamente a trés
leis diferentes (plano plurianual, diretrizes orgcamentarias e orgamentos anuais), e
tudo dentro da secdo que trata “dos or¢camentos” (no plural), parece correto o
entendimento colacionado por Soares, segundo o qual apenas a lei orcamentaria
anual “é lei no sentido técnico”. As demais sao meros diplomas que dispdem sobre
matéria orcamentaria, ja que no preveem arrecadagio e nem autorizam gastos.*

N&o se pode negar que essas leis tém aspectos bem peculiares. Além das
iniciativas privativas do Executivo e das temporariedades (todas tém termos certos
de vigéncia), o constituinte fixou os prazos especificos de elaboracdo das propostas,
‘cabendo ao Presidente da Republica a remessa ao Congresso Nacional dos
respectivos projetos de lei, nos momentos oportunos”. %!

Como as agdes governamentais devem necessariamente contemplar obras e
servicos de duracdo prolongada e programas continuos, faz-se necessaria uma

programacao a curto, médio e longo prazo.

8 Op. cit. p. 31-32.

% SOARES, Inés Virginia Prado. Ac&o civil plblica como instrumento de controle da execucdo
orcamentéria. In: ROCHA, Joao Carlos Carvalho et. al. Ac&o civil publica. Belo Horizonte: DelRey,
2006. p. 472.

%1 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 87.
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O Plano Plurianual — PPA € o instrumento de maior alcance, para o planejamento
a meédio e longo prazo, definindo as politicas publicas a serem implementadas no
periodo de sua vigéncia, 0os respectivos objetivos (resultados que se pretende obter) e
metas (niveis de alcance dos objetivos), de modo a garantir o custeio das despesas
continuadas (que ultrapassem dois exercicios financeiros consecutivos), visando
assegurar um desenvolvimento sustentavel.®?

O PPA nédo possui operacionalidade por si s, pois ndo autoriza despesas.
Sua execucdo ou implementacdo dependera das Leis Orcamentérias Anuais, que
estabelecerdo as dotagdes para tanto necessarias. Contudo, “a programacéo tragada
pelo Plano Plurianual deve ser respeitada pelo Executivo, tanto na elaboracao dos
projetos das leis orcamentarias anuais, como quando da sua execugdo” %

Forca do disposto no art. 35, 82°, do ADCT (que continua aplicavel, porquanto
ainda néo editada a Lei Complementar indicada no art. 165, 89°, da CF), até o final do
primeiro exercicio financeiro de seu mandato (primeiro ano do mandato), o Executivo
enviara ao Legislativo a proposta do PPL, cuja vigéncia terd inicio a partir do segundo
exercicio financeiro (segundo ano do mandato).

Héa de ser notado um aspecto curioso na vigéncia do PPA. No primeiro ano de
seu mandato, o chefe do Poder Executivo estar4 necessariamente adstrito as
disposicdes legais definidas no PPA elaborado por seu antecessor no governo
(exceto quando reeleito). Por outro lado, seu sucessor também governara no
primeiro ano do mandato sob égide de um PPA cuja proposta ndo elaborou.

O segundo diploma legal sobre matéria orcamentaria € a Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO (art. 165, Il e 82°), que tem como principal objetivo adaptar o
orcamento do exercicio subsequente a ela, as diretrizes, objetivos e metas fixados no
PPA.%

Por diretriz orcamentaria, significa que essa lei norteard o orcamento anual
posterior, selecionando as contempla¢cfes orcamentarias destinadas a implementacao
dos programas (politicas publicas) insertos no PPA, expondo a medida da prioridade de

cada um deles.%

92 PALUDO, Augustinho. Orgamento publico, AFO e LRF. Salvador: JusPodivm, 2020. p. 129-131.
9 SOARES, Inés Virginia Prado. Ac&o civil plblica como instrumento de controle da execucdo
orcamentéria. In: ROCHA, Joao Carlos Carvalho et. al. Ac&o civil publica. Belo Horizonte: DelRey,
2006. p. 474-475.

% SOARES, Inés Virginia Prado. Acdo civil piblica como instrumento de controle da execucgéo
orcamentéria. In: ROCHA, Joéo Carlos Carvalho et. al. Ac&o civil publica. Belo Horizonte: DelRey,
2006. p. 476-478.

% PALUDO, Augustinho. Orcamento publico, AFO e LRF. Salvador: JusPodivm, 2020. p. 117-118.
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Outro importante efeito que resulta da LDO é a garantia do equilibrio
orcamentario, que “exsurge da determinacéo de incluir as despesas de capital para
0 exercicio financeiro subsequente”. Em razao do principio da anualidade tributaria,
ela deve dispor sobre eventuais alteragcdes na legislacdo tributaria que impliquem
aumento de tributo, bem como isencdes a serem concedidas, para que nao resulte
no orcamento seguinte desequilibrio financeiro.

Parece correto se afirmar que a LDO perfaz a ponte, a transposicao entre o
PPA e o orcamento anual subsequente. Por isso, 0 prazo para o envio anual pelo
Executivo do projeto da LDO ao Legislativo é o dia 15 de abril, tendo este até o dia
17 de julho (ultimo dia do 1° periodo da legislatura) para aprova-lo.

Aprovado e promulgado, a LDO entra em vigor imediatamente, vinculando a
elaboracdo da proposta orcamentaria do exercicio subsequente, que como vimos,
sera remetido pelo governo ao parlamento até o dia 31 de agosto.

Paludo atenta para uma peculiaridade que ndo deve ser confundida. Embora
a vigéncia da LDO dure 18 meses (07 de julho de um ano a 31 de dezembro do ano
seguinte), ndo existe qualquer conflito aparente de leis, posto que “elas ndo incidem
sobre 0 mesmo PL e LOA, mas sobre Pls e LOAs diferentes: cada LDO incide sobre
uma unica LOA aprovada pelo Congresso nacional.”%

A vigéncia da LOA perdura todo o exercicio financeiro ao qual se destina,
compreendendo o periodo entre 1° de janeiro e 31 de dezembro. Por isso, o
Executivo remeterd ao Legislativo a proposta orcamentaria para o exercicio seguinte
até 31 de agosto do exercicio anterior (ADCT, art.).

Tecnicamente, a LOA é a Unica lei orcamentaria propriamente dita, que
expressamente preveé receitas, indica despesas e autoriza gastos estatais (art. 165,
Il e §5°), “tendo operacionalidade e propiciando o controle de sua execugéo”.%’

A LOA é também um instrumento de planejamento a curto prazo dos
programas definidos no PPL, pois dentro da selecdo e ordem de prioridades, bem
como dos objetivos e metas fixados na LDO, ela definird o que precisa ser feito no
exercicio financeiro e garante os recursos para fazé-lo. Por isso, € conhecida como

“lei dos meios”, segundo lembranga de Paludo:

% PALUDO, Augustinho. Orcamento publico, AFO e LRF. Salvador: JusPodivm, 2020. p. 122.

97 SOARES, Inés Virginia Prado. Agdo civil publica como instrumento de controle da execugéo
orcamentéria. In: ROCHA, Jodo Carlos Carvalho et. al. Ac&o civil publica. Belo Horizonte: DelRey,
2006. p. 477.
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A LOA é o documento que define a gestdo anual dos recursos
publicos, e nenhuma despesa podera ser realizada se ndo for por ela
autorizada ou por lei de créditos adicionais. E a lei que viabiliza a realizacéo
dos programas e das Politicas Publicas com vistas a proporcionar o bem-
estar da coletividade. E conhecida como a lei dos meios porque € um
“meio” para garantir créditos orcamentarios e recursos financeiros para a
realizacdo dos planos, programas, projetos e atividades dos entes
governamentais.

Consoante disposicao do art. 165, § 5° da CF, essa Unica pe¢a orcamentaria
contera trés orcamentos: or¢camento fiscal, orcamento de investimento (das
empresas estatais independentes, assim entendidas as autossustentaveis, que néo
recebem nenhum recurso publico para custear suas despesas, embora o Estado
detenha participagdo no capital social, majoritaria ou ndo) e orcamento da
seguridade social (despesas relativas a salde, previdéncia e assisténcia social). %

Somente o orcamento fiscal guarda pertinéncia com o objeto (politicas
publicas destinadas a implementacdo de uma policia administrativa do meio
ambiente, eficiente e eficaz) deste trabalho, pois é o0 que abrange toda a
administracdo publica, direta e indireta, além dos Poderes Legislativo e Judiciério,
Ministério Publico e Defensoria Publica.

Mesmo assim, ndo se deve perder de vista que, embora elaborados
separadamente, os trés orcamentos serdo ao final incorporados numa uUnica peca,
para que se possa acompanhar e avaliar o desempenho financeiro do ente
federativo em sua totalidade (principio da unicidade do orcamento).

Quanto ao Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e a Defensoria, o
Executivo devera repassar suas dota¢cdes anuais na forma de duodécimos, um doze
avos até o dia 20 de cada més (art. 165, §9°).

No entanto, observa-se que esses repasses deverdo ter por base os valores
efetivamente arrecadados pelo ente, ndo os projetados em perspectiva na LOA, além de
dependerem dos programas expressamente inseridos pelos destinatarios, ndo sendo
admitidos repasses automaticos (principio da programacéo de despesas).*®

Nosso pais adota como regra o “orgamento autorizativo”, pois a LOA nédo
determina gastos ao administrador, apenas autoriza que os realize, dentro das
balizas por ela fixadas, contando ele com discricionariedade para executar o

orcamento segundo juizo de oportunidade e conveniéncia.®

% PALUDO, Augustinho. Orcamento publico, AFO e LRF. Salvador: JusPodivm, 2020. p. 87-89.
% HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 89-90.
100 PALUDO, Augustinho. Orgamento publico, AFO e LRF. Salvador: JusPodivm, 2020. p. 32.
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As excecdes ao sistema autorizativo estdo expressamente previstas no texto
constitucional, que impde execucdo de percentuais minimos das receitas liquidas
correntes nas areas de saude (arts. 156, 157, 158, caput, I, “b”, 159, caput, |, “a@”, Il e
83° e 198, § 2°) e educacéo (art. 212), além da obrigatoriedade das execucdes das
verbas destinadas por emendas dos parlamentares aos seus estados e DF (incluida
pela EC 100/2019, alterando os Arts. 165 e 166 da CF).

Em sede de controle judicial de desconformidade cronica e duradoura de
orgaos e politicas publicas cogentes (com énfase na ambiental), que evidentemente
implicam ac¢des continuadas a longo prazo, jamais se podera perder de vista a
maxima inexoravel de que, no vigente regime constitucional orcamentario:

1°) “nenhum investimento cuja execucado ultrapasse um exercicio financeiro
poderd ser iniciado sem prévia inclusdo no Plano Plurianual, ou sem lei que autorize
a inclusao, sob pena de crime de responsabilidade”;

2°) a LDO devera compatibilizar as acdes continuadas a longo prazo insertas
no PPA com a anualidade orcamentéria, orientando que na elaboracdo da LOA que
lhe sobrevém sejam contempladas acdes e medidas de implementacdo dessas
politicas cogentes;

3°) a LOA garante a efetividade as politicas publicas cogentes, tornando
possiveis de serem executadas acdes e medidas de implementacdo, pois é dotada
de operacionalidade, devendo nela constarem as dotacfes dos recursos suficientes
para que o administrador possa concretiza-las.

Tanto assim, destaca-se que o art. 33, da Lei 4.320/1964, proibe emendas a
LOA para “alterar a dotacdo solicitada para despesas de custeio, salvo quando
provada, nesse ponto, a inexatidao da proposta” (alinea “a”); conceder dotagcéo para
o inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado pelos 6rgaos competentes” (alinea
“b”); conceder dotagao para instalacdo ou funcionamento de servico que nédo esteja
anteriormente criado” (alinea “c”).

Resulta das indigitadas vedagOes legais que, mesmo que uma determinada
politica publica conste do PPA e tenha sido posta como uma prioridade para o
exercicio seguinte na LDO, nem mesmo o Legislativo podera instituir ou ampliar
orgaos e servicos relativos ao poder de policia administrativa ambiental (ou qualquer
outro), por meio de emendas a LOA (por exemplo, contratacdo de pessoal, aquisicéo
de equipamentos, construcdo ou reforma de prédios etc.), se ndo existir lei anterior

do ente federativo criando ou ampliando a respectiva estrutura administrativa.
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Diante do regime constitucional imposto as financas publicas, o desempenho
das atividades de arrecadacdo e gastos do poder publico exigem do gestor um
planejamento de alta complexidade técnica, envolvendo varias areas de
conhecimento, com a participagdo de todos os setores e auxilio de pessoal
especializado, de modo a possibilitar um planejamento a curto, médio e longo prazo,
mantendo sempre o equilibrio das contas publicas, medidas sem as quais nédo se
poderia garantir um crescimento socioeconémico sustentavel da Nacéo.

Logicamente, “pura e simplesmente aceitar a premissa de que ha direitos
assegurados de maneira ilimitada a todos, considerando custarem dinheiro,
implicaria, de reverso, aceitar um custeio ilimitado, a despeitos das garantias
constitucionais do contribuinte”. 1%

Por mais sérias sejam, as decisfes judiciais ndo tém o conddo de modificar a
realidade fatica, como num passe de magica. E ninguém melhor do que um
parlamento composto por representantes dos diversos seguimentos sociais e
porcdes territoriais e do administrador auxiliado pelos titulares das pastas das
respectivas areas, seus corpos técnicos e 6rgdos especializados, para definir as
escolhas mais eficientes possiveis, com os recursos disponiveis.

Mesmo diante de discricionariedades arbitrarias evidentes, ao procederem
com o controle de constitucionalidade ou legalidade de politicas publicas, os juizes
devem ter a clareza que “sdo inécuas determinagbes que desconsiderem o que
efetivamente pode ser realizado em relacdo ao problema apresentado; decisGes
judiciais inexequiveis apenas desacreditam a fungéo jurisdicional”.1%2

N&o parece dificil perceber que, ao mesmo tempo que se vincula as finalidades
da Republica, permitindo certa margem de controle pelo Judiciario, o orcamento
programético se apraz extremamente complexo, por seu conduto sdo coordenadas
todas as inumeras formas de intervencdo estatal, nas mais diversas areas da vida
publica nacional.

Injungdes judiciais ndo suficientemente pensadas, num contexto que considere
todo esse sistema, pode trazer consequéncias mais gravosas aos proprios direitos

fundamentais, do que as lesdes ou riscos pontuais que tenham por escopo sanatr.

101 JACOB, Cesar Augusto Alckmin. A reserva do possivel: Obrigacdo de previsdo orcamentaria e
aplicacdo de verba. In: PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional de
politicas publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 249-254.

102 CORTEZ, Luis Francisco Aguilar. Outros limites do controle jurisdicional de politicas
publicas. In: PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional de politicas
publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 294-295.



57

A melhor solucdo parece estar na correta observacdo de Canela Junior, ao
alertar que a constatacdo da insuficiéncia de recursos ndo pode ser usada para
justificar a paralisia estatal. Deve, sim, dar inicio a programacao da otimizacdo dos
gastos futuros, distribuindo-os com proporcionalidade.'® Talvez esse seja 0 mais
importante dentre os efeitos das prioridades constitucionais vinculantes.

Havendo controle judicial da discricionariedade de politicas publicas, ainda
gue efetivamente comprovada a indisponibilidade financeira de atender a pretenséo
requerida, o Juiz “determinara ao poder publico que faga constar da préxima proposta
orcamentaria a verba necessaria a implementagdo da politica publica.” I1sso, claro, sem
prejuizo da determinag&o expressa para que execute a prestacdo.®

A possibilidade juridica da determinacdo de inclusdo, na proposta da lei
orcamentaria para o exercicio seguinte, de previsdo de recursos destinados a
politica publica propugnada, resulta de que a prépria constitucionalidade dessas leis
depende da consonancia com as finalidades e principios fixados pelo Constituinte,
como bem coloca Antonio, remetendo a doutrina de Dirley da Cunha Junior.1%

Vale lembrar, tratando-se de politicas publicas destinadas a concretizar
direitos fundamentais e estando todo o setor publico subordinado aos principios da
legalidade, publicidade e eficiéncia (CF, art. 37), se alega insuficiéncia de recursos
ou previsdo orcamentaria para cumprir a prestacao (reserva do possivel), devera a
Administracdo0 comprovar essa circunstancia no caso concreto, ndo sendo
admissivel como escusa a mera alegacao laconica.®

Como lembra Grinover, incide nesse ponto a regra processual do art. 6°, VIII,
do Codigo de Defesa do Consumidor, aplicavel a todo o microssistema de tutela
processual coletiva, com inversdo do 6nus da prova em favor do direito fundamental,

maxime quando se tratar do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

103 CANELA JUNIOR, Osvaldo. O orgamento e a “reserva do possivel”: Dimensionamento no
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Forense, 2013. p. 138.
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Hodiernamente, essa possibilidade resta cristalizada no entendimento do STJ
expressado na edigdo da sumula 618: “A inversdo do 6nus da prova aplica-se as
acdes de degradagdo ambiental”. 0’

Para o STJ, a técnica processual de inversdo justifica-se pela
transindividualidade do bem ambiental e pela natureza publica da acéo civil (e ndo
da hipossuficiéncia técnica da parte vulneravel, como nas acfes sobre relacdes de

consumo). E o que se denota do seguinte julgado de agosto de 2009:

[...] Com isso, pode-se dizer que o principio da precaucdo inaugura uma
nova fase para o préprio Direito Ambiental. Nela ja ndo cabe aos titulares de
direitos ambientais provar efeitos negativos (= ofensividade) de
empreendimentos levados a apreciagdo do poder publico ou do Poder
Judiciario, como é o caso do instrumentos filiados ao regime de simples
prevencao (p. ex., 0 Estudo de Impacto Ambiental); por razdes varias que
ndo podem aqui ser analisadas (a disponibilidade de informacdes cobertas
por segredo industrial nas maos dos empreendedores é apenas uma delas),
impde-se aos degradadores potenciais o ©6nus de corroborar a
inofensividade de sua atividade proposta, principalmente naqueles casos
em onde eventual dano possa ser irreversivel, de dificil reversibilidade ou de
larga escala. Noutro prisma, a precaucdo é o motor por trds da alteragdo
radical que o tratamento de atividades potencialmente degradadoras vem
sofrendo nos Ultimos anos. Firmando-se a tese inclusive no plano
constitucional de que had um dever genérico e abstrato de ndo-degradacéo
do meio ambiente, inverte-se, no campo dessas atividades, o regime de
ilicitude, ja que, nas novas bases juridicas, esta se presume até prova em
contrario. (In Responsabilidade Civil pelo Dano Ambiental, Revista de Direito
Ambiental, S&o Paulo, v. 9, ano 3, p. 17-18, jan/mar. 1998, grifei). Portanto,
a partir da interpretacéo do art. 6°, VIII, da Lei 8.078/1990 c/c o art. 21 da
Lei 7.347/1985, conjugado ao Principio da Precaucéo, justifica-se a inversao
do O6nus da prova, transferindo para o empreendedor da atividade
potencialmente perigosa o Onus de demonstrar a seguranca do
empreendimento. Com essas considera¢gdes, dou parcial provimento ao
recurso, para determinar a inversdo do ©Onus probatorio, julgando
prejudicado parte da impugnacéo por perda de objeto. (Resp 972.902 — RS,
22 Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, p. 14.09/2009).

A incidéncia da regra da inversdao do 6nus da prova em agles coletivas
ambientais resultou da interpretacdo sisteméatica das disposicfes constantes dos
Arts. 6°, VIII do CDC e 21 da LACP, a luz do principio da precaucdo, que vigora

fortemente no Direito Ambiental.
2.4 Minimo existencial

E evidente, contudo, que a objecdo da “reserva do possivel’ ndo pode ser

aceita em todos os casos em que for arguida pelo Estado (e raramente deixa de

107 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Disponivel em:
<https://scon.st].jus.b/SCON/pesquisar.jps?livie=S%DAMULA+618&p=true&tp=T>
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ser), sempre que demandado. Se pudesse, seriam inécuas todas as normas
constitucionais definidoras de direitos coletivos e difusos, jA que dependem de
programas publicos de implementacéao.

Isso levou ao desenvolvimento da ideia de existéncia de um ndcleo de direitos
fundamentais que o Estado nunca, jamais, podera deixar de atender, imprescindiveis
a garantia da dignidade humana num patamar minimamente aceitavel. “A partir
dessa ideia, haveria um minimo existencial a ser garantido pelo Estado em toda e
qualquer hipétese, cuja omissao seria inarredavelmente arbitraria”. 1%

A demonstracdo objetiva de incapacidade financeira para implementar
politicas publicas “é inoponivel quando sua invocagdo tenha a potencialidade de
comprometer o nucleo béasico que qualifica o minimo existencial, consistindo em
injusto inadimplemento de deveres subjetivos publicos”, de sorte a permitir controle
de parametros constitucionais, como da dignidade humana.®

Grinover fala na existéncia de um “nucleo central ou nucleo duro” que nunca
pode ser deixado de lado na formulacéo e execucédo de politicas publicas, suficiente
a garantir a dignidade humana, o qual se nominou “minimo existencial’. Se for
descumprido, podera o Judiciario legitimamente intervir para suprir a omissao
(educacédo fundamental, satude béasica, saneamento basico, assisténcia social, tutela
do meio ambiente). Na sua propedéutica, afirmal°:

O minimo existencial é considerado um direito as condicdes minimas de
existéncia humana digna que exige as prestacdes positivas por parte do
Estado: “A dignidade humana e as condi¢des materiais de existéncia ndo

podem retroceder aqguém de um minimo, do qual nem os prisioneiros, 0s
doentes mentais e 0s indigentes podem ser privados”.

Watanabe também vé o conceito de “minimo existencial” como uma limitagao
da clausula da ‘“reserva do possivel’, afastando o que possa ser invocada
ilimitadamente pela Administracdo, em todos e quaisquer casos, 0 que

comprometeria a garantia de uma vida humana minimamente digna. Vejamos***:

108 DANIEL, Juliana Maria. Discricionariedade administrativa em matéria de politica publica. O
controle jurisdicional de politicas publicas. In; PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo. O
controle jurisdicional de politicas publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 117.
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110 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicional de politicas publicas. In: PELLEGRINI, Ada
Grinover; WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional de politicas publicas. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 132-133.

111 WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional das politicas publicas. O controle jurisdicional de
politicas publicas. In: PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional de
politicas publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 218.
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A adocédo do conceito de “minimo existencial”’ é feita para possibilitar a tutela
jurisdicional imediata, sem a necessidade de prévia ponderacdo do
Legislativo ou Executivo por meio de politica publica especifica, e sem a
possibilidade de questionamento, em juizo, das condi¢fes praticas de sua
efetivacao, vale dizer, sem sujeicdo a clausula da “reserva do possivel”.

Havera sempre que ser considerada uma compreensdao bifronte ou bivalente
do “minimo existencial’, como se pode verificar nos escritos de Watanabe, para
quem?t?;

A adocédo do conceito de “minimo existencial” é feita para possibilitar a tutela
jurisdicional imediata, sem a necessidade de prévia ponderacdo do
Legislativo ou do Executivo por meio de politica publica especifica, e sem a
possibilidade de questionamento, em juizo, das condi¢Bes préaticas de sua
realizacdo, vale dizer, sem sujei¢ao a clausula da “reserva do possivel”.

[...]

Admitir-se quem relagdo ao “minimo existencial” possa o Estado alegar
gualquer espécie de obstaculo ou dificuldade de ordem material, invocando
a clausula da “reserva do possivel’, sera o0 mesmo que admitir que alguém
possa continuar vivendo em estado de indignidade, o que afrontaria um dos
fundamentos da nossa Constituicdo, que é a dignidade da pessoa humana
(art. 1° inciso IlI).

De um lado, a elaboracdo do conceito de “minimo existencial” tem sido de
enorme valia como baliza para o Judiciario, na compreensdo de seus limites ao
controlar a discricdo das politicas publicas, de modo a ndo se sobrepor aquilo que o
constituinte reservou aos demais Poderes.

De outro lado, também imp&e um limite a oposi¢ao, quase sempre arguida em
juizo pela Administracao, de que nao dispde de recursos financeiros para atender a
pretensao.

O reconhecimento da “reserva do possivel” e a garantia do “minimo existencial”
tém como importantissimo efeito possibilitar a superacdo do principio da separacao dos
poderes, o que permite uma atuacdo delimitada do Judiciario na seara de politicas
publicas, para realizar diretamente certos direitos fundamentais, em certas
circunstancias concretas.13

O contrario também parece verdadeiro. Ainda que se tratando de direitos
fundamentais, naquilo que extrapolarem o minimo existencial “seria preciso aceitar a
forma de sua implementacdo em conformidade com o estabelecido pelo Poder

Legislativo e pelo respectivo orgamento”.'14

112 Op. Cit., p. 216-218.

113 VECOSO, Fabia Fernandes Carvalho. O poder judiciario e os direitos humanos. In: JUNIOR,
Alberto do Amaral; JUBILUT, Liliana Lyra. O STF e o direito internacional dos direitos humanos. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 91-93.

114 Op. Cit.
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Embora seja dever do Judiciario controlar a legalidade de ina¢des dos demais
Poderes em sede de politicas publicas vinculantes, jamais poderédo os julgadores,
diante de cada caso concreto, deixar de aferir: 1) a razoabilidade da pretensao
deduzida em face dos entes; 2) existéncia de disponibilidade financeira e
orcamentaria para atender a prestacdo reclamada; 3) o limite do minimo existencial
a ser assegurado ao requerente.'®®

O contraponto do minimo existencial ante a objecédo da reserva do possivel,
em acdes coletivas que versam sobre politicas publicas, constou da fundamentacao
de paradigmatico acorddo do STF exarado na ADPF 45/DF, em abril de 2004. Na
ocasido se impugnava veto presidencial a dispositivo da Lei Orgcamentaria para o
exercicio de 2004 (LDO 10.707/2003), que fixou valor minimo a ser gasto com
saude, a luz da EC 29/2000. Embora tenha reconhecido o perecimento da

necessidade/interesse do provimento de mérito, a Corte fez questio de frisar'®:

[...] em tal hipétese — mediante indevida manipulacdo de sua atividade
financeira e/ou politico-administrativa-, criar obstaculo artificial que revele o
ilegitimo, arbitrario e censuravel propésito de fraudar, de frustrar e de
inviabilizar o estabelecimento e a preservacdo, em favor da pessoa e dos
cidadaos, de condi¢cdes materiais minimas de existéncia. [...] a clausula da
reserva do possivel - ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente
aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de
exonerar-se do cumprimento de suas obrigagcbes constitucionais,
notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder
resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais
impregnados de sentido de essencial fundamentabilidade.

Desde entdo, a jurisprudéncia de nosso Tribunal Constitucional tem se
firmado no sentido de que a reserva do possivel ndo pode isentar o poder publico
guanto aquelas prestacdes que garantam um patamar minimo de existéncia humana
digna, podendo, nesses casos, 0 Judiciario intervir em politicas publicas,
excepcionalmente, sem afronta a separacéo de poderes.

Essa possibilidade de atuacdo excepcional do Judiciario ndo é limitada a saude,
podendo incidir sobre outras politicas publicas destinadas a concretizacdo de direitos
fundamentais, a0 menos no que tange a garantia de um minio existencial, como se tem

visto em relac&o a educacéo infantil, sistema penitenciario e meio ambiente:

115 BURGO, Vitor. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. In: PELLEGRINI,
Ada Grinover; WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional de politicas publicas. Rio de Janeiro:
Forense, 2013. p. 87.

116 BONTEMPO, Alessandra Gotti. O direito a salide: perspectivas e possibilidades para uma
protecao judicial mais exitosa. In: JUNIOR, Alberto do Amaral; JUBILUT, Liliana Lyra. O STF e 0
direito internacional dos direitos humanos. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 507-510.
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AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. REPERCUSSAO GERAL
PRESUMIDA. SISTEMA PUBLICO DE SAUDE LOCAL. PODER
JUDICIARIO. DETERMINACAO DE ADOCAO DE MEDIDAS PARA A
MELHORIA DO SISTEMA. POSSIBILIDADE. PRINCIPIOS DA
SEPARACAO DOS PODERES E DA RESERVA DO POSSIVEL.
VIOLACAO. INOCORRENCIA. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO. 1. A repercussao geral € presumida quando o recurso
versar questao cuja repercussao ja houver sido reconhecida pelo Tribunal,
ou quando impugnar decisdo contraria a sumula ou a jurisprudéncia
dominante desta Corte (artigo 323, § 1°, do RISTF). 2. A controvérsia objeto
destes autos é possibilidade, ou ndo, de o Poder Judiciario determinar ao
Poder Executivo a adocdo de providéncias administrativas visando a
melhoria da qualidade da prestacéo do servico de saude por hospital da
rede publica foi submetida a apreciacdo do Pleno do Supremo Tribunal
Federal na SL 47-AgR, Relator o Ministro Gilmar Mendes, DJ de 30.4.10. 3.
Naguele julgamento, esta Corte, ponderando os principios do minimo
existencial e da reserva do possivel, decidiu que, em se tratando de direito a
saude, a intervencao judicial é possivel em hip6teses como a dos autos, nas
quais o Poder Judiciario ndo esta inovando na ordem juridica, mas apenas
determinando que o Poder Executivo cumpra politicas publicas previamente
estabelecidas. 4. Agravo regimental a que se nega provimento.l (RE
642539/AP, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, p. 27/02/2013).

EMENTA: “HABEAS CORPUS” COLETIVO — O CASO EM JULGAMENTO —
A QUESTAO DO “HABEAS CORPUS” COLETIVO COMO INSTRUMENTO
CONSTITUCIONAL DE DEFESA DE DIREITOS INDIVIDUAIS
HOMOGENEOS - O SISTEMA PENITENCIARIO BRASILEIRO:
EXPRESSAO VISIVEL (E LAMENTAVEL) DE UM ANOMALO “ESTADO DE
COISAS INCONSTITUCIONAL” — DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL,
PROTECAO DOS GRUPOS VULNERAVEIS (INTEGRADOS, NO CASO,
POR PESSOAS QUE COMPOEM O UNIVERSO PENITENCIARIO) E
FUNCAO CONTRAMAJORITARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
NO EXERCICIO DE SUA JURISDICAO CONSTITUCIONAL -
LEGITIMIDADE DO CONTROLE JURISDICIONAL DAS POLITICAS
PUBLICAS, INCLUSIVE EM MATERIA PENITENCIARIA, E A RESERVA DO
POSSIVEL - ESCASSEZ DE RECURSOS E A QUESTAO DAS
“ESCOLHAS TRAGICAS”: UM DILEMA QUE SE RESOLVE PELA
PREPONDERANCIA DO “MiNIMO EXISTENCIAL” — O DIREITO A SAIDA
DA CELA POR 02 (DUAS) HORAS DIARIAS PARA BANHO DE SOL COMO
PRERROGATIVA INAFASTAVEL DE TODOS AQUELES QUE COMPOEM
O UNIVERSO PENITENCIARIO BRASILEIRO, MESMO EM FAVOR
DAQUELES SUJEITOS AO REGIME DISCIPLINAR DIFERENCIADO (LEP,
ART. 52, IV) — CONCLUSAO: “HABEAS CORPUS” CONCEDIDO DE
OFICIO E ESTENDIDO PARA TODO O PA[S. (HC 0023838-
19.2019.1.00.0000, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello, p. 01/12/2020.)*"

RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO (LEI N° 12.322 /2010) —
MANUTENCAO DE REDE DE ASSISTENCIA A SAUDE DA CRIANCAE DO
ADOLESCENTE - DEVER ESTATAL RESULTANTE DE NORMA
CONSTITUCIONAL — CONFIGURACAO, NO CASO, DE TiPICA HIPOTESE
DE OMISSAO INCONSTITUCIONAL IMPUTAVEL AO MUNICIPIO -
DESRESPEITO A CONSTITUICAO PROVOCADO POR INERCIA ESTATAL
(RTJ 183/818-819) — COMPORTAMENTO QUE TRANSGRIDE A
AUTORIDADE DA LEI FUNDAMENTAL DA REPUBLICA (RTJ 185/794-796)
— A QUESTAO DA RESERVA DO POSSIVEL: RECONHECIMENTO DE
SUA INAPLICABILIDADE, SEMPRE QUE A INVOCACAO DESSA
CLAUSULA PUDER COMPROMETER O NUCLEO BASICO QUE

117 BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
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QUALIFICA O MINIMO EXISTENCIAL (RTJ 200/191-197) — O PAPEL DO
PODER JUDICIARIO NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS
INSTITUIDAS PELA CONSTITUICAO E NAO EFETIVADAS PELO PODER
PUBLICO — A FORMULA DA RESERVA DO POSSIVEL NA PERSPECTIVA
DA TEORIA DOS CUSTOS DOS DIREITOS: IMPOSSIBILIDADE DE SUA
INVOCACAO PARA LEGITIMAR O INJUSTO INADIMPLEMENTO DE
DEVERES ESTATAIS DE PRESTACAO CONSTITUCIONALMENTE
IMPOSTOS AO PODER PUBLICO — A TEORIA DA “RESTRICAO DAS
RESTRICOES” (OU DA “LIMITACAO DAS LIMITACOES”) — CARATER
COGENTE E VINCULANTE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS,
INCLUSIVE DAQUELAS DE CONTEUDO PROGRAMATICO, QUE
VEICULAM DIRETRIZES DE POLITICAS PUBLICAS, ESPECIALMENTE
NA AREA DA SAUDE (CF, ARTS. 6° 196 E 197) — A QUESTAO DAS
“ESCOLHAS TRAGICAS” - A COLMATACAO DE OMISSOES
INCONSTITUCIONAIS COMO NECESSIDADE INSTITUCIONAL FUNDADA
EM COMPORTAMENTO AFIRMATIVO DOS JUIZES E TRIBUNAIS E DE
QUE RESULTA UMA POSITIVA CRIACAO JURISPRUDENCIAL DO
DIREITO — CONTROLE JURISDICIONAL DE LEGITIMIDADE DA OMISSAO
DO PODER PUBLICO: ATIVIDADE DE FISCALIZACAO JUDICIAL QUE SE
JUSTIFICA PELA NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DE CERTOS
PARAMETROS CONSTITUCIONAIS (PROIBIGAO DE RETROCESSO SOCIAL,
PROTECAO AO MINIMO EXISTENCIAL, VEDACAO DA PROTECAO
INSUFICIENTE E PROIBIGAO DE EXCESSO) — DOUTRINA — PRECEDENTES
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL EM TEMA DE IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS DELINEADAS NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA
(RTJ 174/687 — RTJ 175/1212-1213 — RTJ 199/1219-1220) — EXISTENCIA, NO
CASO EM EXAME, DE RELEVANTE INTERESSE SOCIAL — RECURSO DE
AGRAVO IMPROVIDO. (ARE 745745/MG, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello,
p. 19/12/2014) .18

CRIANGA DE ATE CINCO ANOS DE IDADE — ATENDIMENTO EM
CRECHE E EM PRE-ESCOLA — SENTENGCA QUE OBRIGA O MUNICIPIO
DE SAO PAULO A MATRICULAR CRIANCAS EM UNIDADES DE ENSINO
INFANTIL PROXIMAS DE SUA RESIDENCIA OU DO ENDEREGCO DE
TRABALHO DE SEUS RESPONSAVEIS LEGAIS, SOB PENA DE MULTA
DIARIA POR CRIANCA NAO ATENDIDA — LEGITIMIDADE JURIDICA DA
UTILIZACAO DAS “ASTREINTES” CONTRA O PODER PUBLICO -
DOUTRINA - JURISPRUDENCIA - OBRIGACAO ESTATAL DE
RESPEITAR OS DIREITOS DAS CRIANCAS — EDUCACAO INFANTIL —
DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO TEXTO CONSTITUCIONAL (CF,
ART. 208, IV , NA REDACAO DADA PELA EC N° 53/2006) -
COMPREENSAO GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A
EDUCACAO - DEVER JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOE AO
PODER PUBLICO, NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, § 2°) —
LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DA INTERVENCAO DO PODER
JUDICIARIO EM CASO DE OMISSAO ESTATAL NA IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS  PREVISTAS NA CONSTITUICAO -
INOCORRENCIA DE TRANSGRESSAO AO POSTULADO DA
SEPARAGAO DE PODERES - PROTEGAO JUDICIAL DE DIREITOS
SOCIAIS, ESCASSEZ DE RECURSOS E A QUESTAO DAS “ESCOLHAS

TRAGICAS” - RESERVA DO POSSIVEL, MiNIMO EXISTENCIAL,
DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E VEDAGAO DO RETROCESSO
SOCIAL - PRETENDIDA EXONERACAO DO ENCARGO

CONSTITUCIONAL POR EFEITO DE SUPERVENIENCIA DE NOVA
REALIDADE FATICA — QUESTAO QUE SEQUER FOI SUSCITADA NAS
RAZOES DE RECURSO EXTRAORDINARIO — PRINCIPIO “JURA NOVIT
CURIA” — INVOCACAO EM SEDE DE APELO EXTREMO -
IMPOSSIBILIDADE — RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. POLITICAS
PUBLICAS, OMISSAO ESTATAL INJUSTIFICAVEL E INTERVENCAO

118 BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
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CONCRETIZADORA DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE EDUCACAO
INFANTIL: POSSIBILIDADE CONSTITUCIONAL. (ARE 639337/SP, 22
Turma, Rel. Min. Celso de Mello, p. 15/09/2011).

CRIANCAS E ADOLESCENTES VITIMAS DE ABUSO E/OU EXPLORACAO
SEXUAL. DEVER DE PROTECAO INTEGRAL A INFANCIA E A JUVENTUDE.
OBRIGACAO CONSTITUCIONAL QUE SE IMPOE AO PODER PUBLICO.
PROGRAMA SENTINELA — PROJETO ACORDE. INEXECUCAO, PELO
MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS/SC, DE REFERIDO PROGRAMA DE ACAO
SOCIAL CUJO ADIMPLEMENTO TRADUZ EXIGENCIA DE ORDEM
CONSTITUCIONAL. CONFIGURAGCAO, NO CASO, DE TiPICA HIPOTESE DE
OMISSAO INCONSTITUCIONAL IMPUTAVEL AO MUNICIPIO. DESRESPEITO
A CONSTITUICAO PROVOCADO POR INERCIA ESTATAL (RTJ 183/818-819).
COMPORTAMENTO QUE TRANSGRIDE A AUTORIDADE DA LEI
FUNDAMENTAL (RTJ 185/794-796). IMPOSSIBILIDADE DE INVOCAGCAO,
PELO PODER PUBLICO, DA CLAUSULA DA RESERVA DO POSSIVEL
SEMPRE QUE PUDER RESULTAR, DE SUA APLICACAO,
COMPROMETIMENTO DO NUCLEO BASICO QUE QUALIFICA O MINIMO
EXISTENCIAL (RTJ 200/191-197). CARATER COGENTE E VINCULANTE DAS
NORMAS CONSTITUCIONAIS, INCLUSIVE DAQUELAS DE CONTEUDO
PROGRAMATICO, QUE VEICULAM DIRETRIZES DE POLITICAS PUBLICAS.
PLENA LEGITIMIDADE JURIDICA DO CONTROLE DAS OMISSOES
ESTATAIS PELO PODER JUDICIARIO. A COLMATACAO DE OMISSOES
INCONSTITUCIONAIS COMO NECESSIDADE INSTITUCIONAL FUNDADA EM
COMPORTAMENTO AFIRMATIVO DOS JUIZES E TRIBUNAIS E DE QUE
RESULTA UMA POSITIVA CRIACAO JURISPRUDENCIAL DO DIREITO.
PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL EM TEMA DE
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS DELINEADAS NA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA (RTJ 174/687 — RTJ 175/1212-1213 — RTJ
199/1219-1220). RECURSO EXTRAORDINARIO DO MINISTERIO PUBLICO
ESTADUAL CONHECIDO E PROVIDO. (RE 482611/SC, 22 Turma, Rel. Min.
Celso de Mello. p. 07/04/2010).*°

Interessante sugestdo de Burgos, valendo-se de ensinamento de Américo Bedé
Freire Junior: se a Administracdo alegar indisponibilidade orgamentéaria, devera também
demonstrar que houve esgotamento de recursos destinados a rubricas que nao
perfazem direitos fundamentais. Ndo faltam exemplos no cotidiano de gastos com
coisas de somenos importancia, que poderiam ser remanejadas para politicas publicas
de concretizagéo de direitos fundamentais, como a contratacdo de artistas para shows,
publicidade oficial etc.12°

N&o se pode, a esta altura, cotejados os pontos fundamentais que permeiam a
discricionariedade dos Poderes Legislativo e Executivo na formulacdo e execucdo de
politicas publicas vinculantes, os limites dessa liberdade de escolha, bem como a
possibilidade de ser controlada pelo Judiciério, encontrando-se este igualmente adstrito
a limites que garantem o equilibrio e a racionalidade de todo o sistema, prescindir da

colacéo de irretocaveis ponderacdes de Grinover!?!:

119 BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
120 Op Cit., p. 88.
21 Op Cit., p. 139.
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Nessa visdo do papel do juiz, o processo devera obedecer a um novo
modelo, com cognicdo ampliada que permita ao magistrado dialogar com o
administrador para obter todas as informacfes necessdrias a uma sentenca
justa e equilibrada, que inclua o exame do orgamento e a compreenséo do
planejamento necessario a implementacdo da nova politica publica. A
sociedade devera ser ouvida em audiéncias publicas, admitindo-se a
intervencdo de amicus curiae. Cabera ao juiz atentar também para outras
despesas que possam comprometer 0 mesmo orcamento, o0 que podera ser
feito pela reunido de processos em primeira ou segunda instancia.

A simples desconsideracao pelos juizes do sistema orcamentario num todo,
em prol de outras normas constitucionais, sem a necessdaria racionalidade
(proporcionalidade, razoabilidade, “reserva do possivel” e “minimo existencial”’), ndo
contribui para a concretizagdo dos direitos fundamentais transindividuais.

Muito pelo contrario, desorganiza todo o planejamento governamental,
imprescindivel a tal desiderato, porque “impossivel governar com eficiéncia sem
planejar, e planejamento pressupde respeito as previsbes de receita e despesa

estipuladas nas pecas orcamentarias”.1?

122 JACOB, Cesar Augusto Alckmin. A “reserva do possivel”: Obrigagdo de previsdo orgamentaria e aplicagdo
de verba. O controle jurisdicional de politicas publicas. In: PELLEGRINI, Ada Grinover; WATANABE, Kazuo.
O controle jurisdicional de politicas publicas. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 257.
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3 PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA AMBIENTAL

Como nenhum direito fundamental € absoluto, é indispensavel que o uso das
liberdades publicas e da propriedade ndo sejam levados a extremos que afetem o
exercicio de idénticos direitos, por outros membros da sociedade, ou inviabilizem
interesses difusos, de toda a coletividade.

Dentro dos limites legais preestabelecidos, caberd a Administracdo Publica
averiguar, nos casos concretos, se tais direitos estdo sendo exercitados pelos
administrados dentro dos contornos e limites legalmente definidos.

A policia administrativa age tanto preventivamente (quando incide de modo a
fiscalizar e prevenir uma futura conduta abusiva, que traga risco potencial de lesé&o
ao bem comum), como age repressivamente, todas as vezes que se fizer necesséria
uma injungdo para cessar uma conduta lesiva ja iniciada (por exemplo, apreender
medicamentos ou alimentos inapropriados para consumo, segunda as normas
sanitarias, a interdicdo de estabelecimentos ou obras que exponham a risco a
incolumidade publica etc.).'?

No atual estagio do Estado de bem-estar social, o poder de policia adquiriu
enorme complexidade, devendo cuidar de todas as atividades que possam impactar
a vida do corpo social em aspectos relevantes.

Em suma, € possivel se afirmar que a finalidade atual do poder de policia é a
realizacdo e harmonizacdo dos direitos fundamentais (de primeira, segunda e
terceira dimensdes), sendo os direitos dos cidaddos, a0 mesmo tempo, objeto e
limite dessa atuac&o.!?*

Para tanto, o poder publico expressa sua atuacdo de policia administrativa por
meio das trés seguintes formas:'?°

a) Atos Normativos: dotados de alto grau de abstracdo, generalidade,
impessoalidade e de prospecgdo futura (Decretos regulamentares, Resolugdes,

Portarias etc.);

123 RIBEIRO JUNIOR, Waldir Viana. A necessidade de criagdo de um subsistema de inteligéncia
ambiental para eficiéncia da policia administrativa ambiental. In: SOUZA, Héndrio Inandy et. al.
Inteligéncia, seguranca publica, organizagcdo criminosa. Brasilia: Movimento, 2022. p. 45-65.
124 KLEIN, Aline Licia. Tratado de direito administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Funcdes administrativas do Estado. [livro eletrbnico]. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2019. v. 4.
125 RIBEIRO JUNIOR, Waldir Viana. A necessidade de criagdo de um subsistema de inteligéncia
ambiental para eficiéncia da policia administrativa ambiental. In: SOUZA, Héndrio Inandy et. al.
Inteligéncia, seguranca publica, organizagdo criminosa. Brasilia: Movimento, 2022. p. 45-65.



67

b) Atos Administrativo: atos concretos, com destinatarios identificados, tendo
por base situacdes de fato ja ocorridas (intimacéo, apreensao, fechamento, remocao
de veiculos ou coisas etc.);

c) Atos de Fiscalizagcdo: atuacdo antecipada, Vvistoriando, conferindo
atividades potencialmente perigosas ao interesse coletivo, para que nao destoem
das limitacfes e conformacdes impostas pelas Normas.

Dada a ampliagcdo dos bens juridicos a serem tutelados pelo Estado e a
crescente complexidade das relagbes sociais, sdo criadas policias especializadas
em certos ramos da administracdo publica, para o exercicio mais eficiente dessa
gama de deveres.

As leis que criam as policias especializadas delimitam o objeto de suas
atuacoes, fixando suas atribuic6es. Todos os ramos da policia administrativa estédo
adstritos, no entanto, paralelamente as normas que integram o regime juridico geral
da Administracédo Publica.!?

Certo € que o Direito Ambiental evoluiu nas ultimas décadas, a partir da
crescente conscientizacdo mundial acerca da necessidade de se garantir um
crescimento socioecondmico sustentavel, evitando-se o esgotamento dos recursos
naturais, que séo finitos, de modo a n&do comprometer a existéncias humana, da
geracado presente e também das futuras.

No Brasil, a partir da edicdo da Lei 6.938/1981, que instituiu a Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNAMA), o Direito Ambiental adquiriu contornos
normativos proprios, com principios, conceitos e institutos especificos, que o
destacaram dos outros ramos do Direito Publico, servindo como ponto de partida a
construgcdo de um microssistema juridico.?’

Nao obstante, foi a Constituicdo de 1988 que erigiu o meio ambiente
ecologicamente equilibrado ao status de “bem juridico per se”, com inegavel
autonomia dentre os demais direitos fundamentais albergados no seu texto,
instituindo o “estado de direito ambiental' fundado em bases constitucionais”, na

forma do art. 225.1%8

126 KLEIN, Aline Licia. Tratado de direito administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Funcdes administrativas do Estado. [livro eletronico]. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2019. v. 4.
127 SARLET, Ingo. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 111.

128 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 158-159.
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N&o por outro motivo, Machado chama a atencédo para a circunstancia de que
“a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 € a primeira Constituicdo
brasileira em que a expressio 'meio ambiente' € mencionada”.'?®

Ao passo que declarou no caput do art. 225 o meio ambiente como um direito
material de carater difuso, e atribuiu ao poder publico em geral a posi¢do de seu
primeiro guardido, o préprio constituinte cuidou de estabelecer um rol de
instrumentos juridicos para o eficiente e eficaz desempenho desse munus, inserindo
no §1° sete incisos que contém diversos institutos a serem implementados.3°

O carater instrumental dos incisos constantes do 81°, do art. 225, vinculados
ao dever estatal de tutela ambiental é asseverado por Milaré: “O dever estatal geral
de defesa e protecdo do meio ambiente € fragmentado em deveres especificos,
igualmente constitucionalizados. Estdo eles enunciados, em rol aberto, nos sete
incisos que derivam do § 1° do art. 225”13

A mesma premissa € também asseverada por Sarlet e Fensterseifer, que
ainda observam que o rol de instrumentos € apenas exemplificativo, aberto a novas
formas de protecdo, para fazer frente a novos riscos e ameacgas que surgem do

desenvolvimento tecnoldgico:!*?

A CF/88 traz, de forma expressa, nos incisos do § 1° do art. 225, uma série
de medidas protetivas do ambiente a serem patrocinadas pelo Estado,
consubstanciando proje¢bes de um dever geral de protecdo do Estado
para com o direito fundamental ao ambiente expresso no caput do art. 225.

A forma cuidadosamente estruturada pelo Constituinte na formatacdo da
norma matriz ambiental levou Machado a extrair do art. 225 um “principio da
obrigatoriedade da intervengdo do poder publico”.13

Aceito indigitado principio, certamente, poderiam ser consideradas formas de
sua expressao material ndo apenas a Lei 9.605/1998, que tipificou como infracdes
administrativas e penais certas condutas lesivas ao ambiente, mas todas “as

limitacdes administrativas em geral ao exercicio do direito de propriedade [...], assim

129 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Salvador: JusPodivm, 2020. p.
158.

130 SARLET, Ingo. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 252-253.

131 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 172.

132 SARLET, Ingo. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 252.

133 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Salvador: JusPodivm, 2020. p.
142.
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como uma perspectiva de regulacdo da ordem econémica como um todo”. 134

Percorrendo esse mesmo silogismo, apenas parece mais adequada, porque
diretamente correlacionada a atividade estatal de policia administrativa, a
denominacgéao “Principio da natureza publica da protecao ambiental”, empregada por
Milaré, eis que a obrigatoriedade da adequada protecdo estatal ndo decorre de
alguma prerrogativa individual de fruicdo do bem, mas da sua fruicio comum e
solidaria”, ou seja, sua “realizagao social’.

Um exemplo de instrumento constitucional de limitacdo do direito fundamental
de propriedade privada lembrado por Milaré, amplamente utilizado pelo poder
publico para policiar o meio ambiente, é o licenciamento ambiental. Este, inclusive,
deve conter o estudo prévio do impacto ambiental da obra ou atividade econémica,

sempre que apresentarem riscos ecologicos*®:

E esse principio que exemplifica e justifica, por exemplo, a ndo indenizacg&o,
por parte do Estado, de certos limites impostos na exploracdo da
propriedade privada; ou, ainda, a necessidade de se submeter ao seu
controle, por meio do licenciamento, qualquer intervencdo que no ambiente
se intente promover.

O exercicio do poder de policia administrativa ambiental, tarefa dos 6érgéos
ambientais nas trés esferas da federacdo, para além de configurar tdo apenas um
instrumento da PNAMA, desde a Lei 6.938/1981, “¢ um de seus eixos centrais”, um
poder-dever cuja omissao ou atuacao deficiente larga a responsabilizacdo estatal
pelos danos ao bem comum. %

Na precisa definicho de Machado, assim conceitua-se o poder de policia

administrativa especializada do meio ambiente:

Poder de policia administrativa ambiental € a atividade da Administracao
Publica que limita ou disciplina direito, interesse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou a abstencdo de fato em raz&o de interesse publico
concernente & salde da populacdo, a conservacdo dos ecossistemas, a
disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econbmicas ou de outras atividades dependentes de concesséo,
autorizacao/permissdo ou licenga do poder publico de cujas atividades
possam decorrer poluicdo ou agressdo a natureza.

134 SARLET, Ingo. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 248-249.

135 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 172.

136 SARLET, Ingo. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 439.
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Também Milaré concebe o poder de policia ambiental como “incumbéncia
pelo art. 225 da CF, a ser exercido em funcao dos requisitos da acédo tutelar, é
decorréncia logica e direta da competéncia para o exercicio da tutela administrativa
do ambiente”.’®" Para ser eficaz e eficiente, o exercicio do poder de policia
administrativa do meio ambiente deve contar tanto com injungcfes preventivas,
controlando as atividades potencialmente nocivas sob o prisma ecoldgico, como

repressivas.

3.1 “Atividade de Policia Administrativa” ou “Policia Administrativa em
Sentido Estrito” e “Poder De Policia” ou “Policia Administrativa em
Sentido Amplo”

N&o se pode deixar de lado a importantissima distingdo entre os significados
de “atividade de policia administrativa” ou “policia administrativa em sentido estrito” e
“poder de policia” ou “policia administrativa em sentido amplo”.

No estado democratico, os direitos individuais ndo podem ser exercitados de
forma ilimitada pelos cidadaos. O exercicio das liberdades e da propriedade sempre
encontrardo, em alguma medida, limitacbes impostas pelo ordenamento, para que
ndo impecam o exercicio do mesmo direito pelos demais individuos, ou para que
ndo sejam exercitados de modo nocivo para a coletividade. '

Conquanto da qualidade ambiental depende a existéncia da vida humana
digna, sua essencialidade impar o torna um “metavalor” com hierarquia axiolégica
superior, com maior peso na ponderacdo quando em conflito com outros principios
constitucionais. 3

Também decorre da democracia constitucional que o exercicio dos direitos
individuais s6 possa ser limitado por expressdes do Poder Legislativo, composto
pelos representantes dos diversos segmentos sociais, legitimamente eleitos para
tanto, apds amplo debate politico.

Ao Executivo cabe apenas atuar no nivel infra ou sublegal, zelando pela
correta aplicacdo da lei nos casos concretos, adstrito aos limites prefixados pelo

legislador.

137 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 336.

138 KLEIN, Aline Licia. Tratado de direito administrativo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Tratado
de Direito Administrativo [livro eletrdnico]. Sado Paulo: Thomson Reuters, 2019. v. 4.

139 ABI-ECAB, Pedro; GAIO, Alexandre. Tutela do meio ambiente. In: VITORELLI, Edilson. Manual de
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Algumas dessas limitacdes ao exercicio das liberdades e da propriedade
constam da prépria Constituicdo. Mais comum, no entanto, que essa tarefa tenha
ficado a cargo do legislador infraconstitucional.

Em sentido lato, a referéncia a “poder de policia” engloba tanto a atividade a
cargo do Legislativo, de editar as leis que limitem o exercicio das liberdades
individuais e da propriedade, permitindo que todos os demais individuos,
considerados em si mesmos ou em grupos mais ou menos dispersos, possam
exercitar os mesmos direitos. Em sentido stricto, sdo os atos administrativos
tendentes a fiel aplicacao das limitac6es tracadas em lei, nos direitos dos cidadaos.

Essa necesséaria origem das limitagcbes das liberdades individuais e da
propriedade privada nas leis € exatamente o que diferencia os estados democréticos
dos totalitarios, além das separac6es dos Poderes.

N&o se pode, nos primeiros, admitir tamanho poder de intervencdo nos
direitos fundamentais dos particulares, sem prévia autorizacdo do legislador,
legitimado para fazé-lo, por meio do voto popular.

Por isso, parece acertada a critica de Mello ao termo “poder de policia”,
largamente utilizado na referéncia a toda a atividade estatal que limite a execucéo
dos direitos de liberdade e propriedade, sem, contudo, distinguir entre as esferas

legiferante (principal) e administrativa (secundaria). Mais correto seria falar-se em4°:

‘Poder de policia” quando estivermos nos referindo tanto as leis
condicionadoras da liberdade e da propriedade quanto aos atos
administrativos pelos quais se procede as suas concrecdes. Servir-nos-
emos da expressdo “policia administrativa” quando reportados tdo s6 a
comportamentos administrativos. E a esta dualidade que correspondem os
sentidos amplo e estrito da locugéo “poder de policia”.

Nao parece ser equivocado, diante dessas premissas, se considerar que
inexiste qualquer relacdo de continéncia entre poder de policia administrativa e
atividade de policia administrativa, muito menos sédo expressdes sinbnimas.

Pelo contréario, sdo fungbes constitucionais afetadas a Poderes distintos da
Republica, em razdo da natureza de cada um deles, mas que ao final devem ser
integrados, para fins de operacionalidade.

Volvendo aqui ao topico anterior, que trata da questdo orcamentaria que

perpassa as politicas publicas vinculantes, parece ser inegavel o liame entre policia

140 MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 771-773.
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administrativa ambiental e financas publicas, “ramo da economia que trata da gestao
dos recursos publicos”.

Paludo lembra que o estudo dessa disciplina abarca o controle dos “bens
publicos puros”, aqueles estritamente coletivos, indivisiveis, cujo uso por uma
pessoa ndo exclui o direito das outras de utiliza-1o.#

Na gestdo e controle dos “bens publicos puros”, devera o administrador
ponderar as “externalidades”, isto é, os efeitos que exsurgirdo para a coletividade,
de uma determinada forma de uso de um bem comum especifico, tanto os positivos

como os negativos. Para bem ilustrar sua assertiva, exemplifica o autor:

Uma fabrica pode poluir um rio e ao mesmo tempo gerar empregos. Assim,
a poluicdo é uma externalidade negativa porque causa danos ao meio
ambiente, e a geracdo de empregos é uma externalidade positiva por
aumentar o bem-estar e diminuir a criminalidade. O Governo devera agir no
sentido de inibir atividades que causem externalidades negativas e
incentivar atividades causadoras de externalidades positivas.

Embora uma compreensao partida do estudo de disciplina extrajuridica, aquilo
gue nas finangas publicas se reputa como atividade estatal de “gestdo dos bens
publicos coletivos”, visando a maxima extragdo possivel dos efeitos positivos para a
coletividade, com o minimo possivel de producdo de efeitos negativos, parece
corresponder bastante a definicdo juridica de “poder de policia administrativa”.

Por conseguinte, o conceito financista parece de boa utilidade no exame da
policia administrativa ambiental, atividade que tem por foco intervir na constante tensao
entre o desenvolvimento econbmico e a preservacdo do meio ambiente equilibrado,
balizando as externalidades positivas e negativas.

Em nossa sociedade, historicamente patrimonialista e individualista, falta
consciéncia da urgéncia de cuidado com o ecossistema. Justamente por ser um valor
comum e indivisivel, ndo desperta interesse dos individuos e grupos sobre a
corresponsabilidade pelo seu zelo. Assim, “Os individuos (e corporacfes) tendem a agir
de modo a se apropriar (internalizar) dos bénus (recursos ambientais) e a devolver
(externalizar) os ©Onus (poluicdo), conhecido o fendmeno das externalidades
negativas”.#?

A finalidade do poder de policia administrativa ambiental pode ser resumida

como o juizo de ponderacdo que deve ser feito pelo poder publico em geral, tanto

141 PALUDO, Augustinho. Orgcamento publico, AFO e LRF. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 27-28.
142 ABI-ECAB, Pedro; GAIO, Alexandre. Tutela do meio ambiente. In: VITORELLI, Edilson. Manual de
Direitos Difusos. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 668-669.
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pelo legislador de forma genérica e abstrata, como pelo administrador nos casos
concretos que se depara, de modo a equalizar o desenvolvimento econbémico com a

manutencéo do ecossistema equilibrado.

3.2 Competéncia material, executiva, ou de implementacdo comum e solidaria
em material ambiental

A competéncia material ou executiva na esfera ambiental (ou policia
administrativa ambiental) se da de duas formas: 1) atividades autorizativas
(autorizac&o e licenciamento); 2) fiscalizatérias e sancionatérias.*®

O Constituinte atribuiu no art. 23, da CF, competéncia material comum e
solidaria de todos os entes federativos, para procederem a protecdo do meio
ambiente, pois a complexidade das questbes ambientais exige uma atuagao
articulada e cooperativa entre as trés esferas da federagao.

Antes mesmo da promulgacéo da CF/88, a Lei 6.938/81, ao instituir a Politica
Nacional do Meio Ambiente — PNAMA, arquitetou uma rede articulada, integrando
todos os 6rgaos de policia administrativa ambiental do pais, criando um sistema com
capilaridade compativel com a complexidade das questbes ambientais. Trata-se do
SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente.

A CF/88 recepcionou a Lei 6.938/81, na medida em que adotou a
competéncia administrativa comum a todos os entes federativos, como se denota do
art. 23. Mas foi com a edicdo da Lei Complementar 140, de 08 de dezembro de
2011, na esteira do paragrafo Unico do art. 23 (acrescido pela EC 53/2006) que
restou definitivamente instituido no Brasil o “federalismo cooperativo ecolégico”,
pondo como objetivos fundamentais da competéncia comum: 1) a “gestado
descentralizada”; Il) “harmonizar as politicas e agbées administrativas para evitar a
sobreposicdo de atuacdo entre os entes federativos”; Ill) “uniformidade da politica
ambiental para todo o pais, respeitadas as peculiaridades regionais e locais" (art. 3°,
caput).* Também indicou, de forma exemplificada, os instrumentos técnicos e
juridicos para essa cooperacao institucional (art. 4°).

A implementacdo da cooperacdo ambiental e da responsabilidade solidaria
entre os entes na preservacado ambiental pela LC 140/2011, se deu por meio dos roéis

exemplificativos (n&o taxativos) para cada uma das esferas da Federacao (arts. 7°,

143 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 170.
144 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 845-852.
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8°, 9° e 10), alinhada com a regra da possibilidade de atuacdo supletiva de ente
'diverso do indicado na lista legal, em caso de omiss&o ou insuficiéncia do detentor
da preferéncia (art. 15).

Nitida é a adocdo pelo legislador da regra de reparticdo das competéncias
materiais ambientais, a luz da “prevaléncia (ou predominancia) do interesse” no caso
concreto.

A Unido acometeram as questdes que ostentam “interesse nacional”, ou
casos que a atuacdo deve incidir sobre territérios de dois ou mais Estados. Aos
Estados compete agir quando hé interesse regional ou incida sobre territérios de
mais de um Municipio. Aos Municipios incumbe agir naquilo que é pertinente ao
interesse local.

Contudo, sdo competéncia preferenciais e ndo exclusivas, pois ante a inércia
do ente legitimado primariamente, outro estara autorizado a agir supletivamente.4°

Merece destaque o carater subsidiario dessa distribuicdo das competéncias
executivas entre os entes, consoante expressa dic¢cdo do art. 17, caput e 88 da LC
140, que apenas confere preferéncia aquele que concedeu o licenciamento
ambiental, para fiscalizar a atividade ou empreendimento licenciado, ressalvada a
legitimidade para os demais atuarem, mas apenas para suprir eventual omissédo do
licenciador.46

Essa é a interpretacdo consolidada pelo STJ acerca do significado do art. 17

da LC/140, consoante denotam os seguintes arestos:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. AREA PRIVADA.
MATA ATLANTICA. DESMATAMENTO. IBAMA. PODER FISCALIZATORIO.
POSSIBILIDADE. ACAO CIVIL PUBLICA. LEGITIMIDADE ATIVA AD
CAUSAM. EXISTENCIA.

1. O Superior Tribunal de Justica entende que ndo ha falar em competéncia
exclusiva de ente da federacdo para promover medidas protetivas,
impondo-se amplo aparato de fiscalizac8o a ser exercido pelos guatro entes
federados, independentemente do local onde a ameaga ou o dano estejam
ocorrendo, bem como da competéncia para o licenciamento. E certo que
ainda que a fiscalizagdo das atividades nocivas ao meio ambiente concede
ao lbama interesse juridico suficiente para exercer poder de policia
administrativa, ainda que o bem esteja situado dentro de &area cuja
competéncia para o licenciamento seja do municipio ou do estado.
Precedente: 2. REsp 1.479.3216/SE, Rel. Ministro Humberto Martins,
Segunda Turma, Dje 1°/9/2015. 2. Agravo interno ndo provido.**’ (Agint no

145 SARLET, Ingo. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 360-363.
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Resp 1530546/AL, 22 T., Rel. Min. Herman Benjamin, p. 06/03/2017)
PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. AREA PRIVADA.
MATA ATLANTICA. DESMATAMENTO. IBAMA. PODER FISCALIZATORIO.
POSSIBILIDADE. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. ACAO CIVIL
PUBLICA LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. EXISTENCIA.
PRECEDENTES.

1. Ndo ha falar em competéncia exclusiva de um ente da federacdo para
promover medidas protetivas. Impde-se amplo aparato de fiscalizacdo a ser
exercido pelos quatro entes federados, independentemente do local onde a
ameaca ou o dano estejam ocorrendo, bem como de competéncia para o
licenciamento. 2. A dominabilidade da area em que o dano ou o risco de
dano se manifesta € apenas um dos critérios definidores da legitimidade
para agir do Parquet Federal. 3. A atividade fiscalizatéria das atividades
nocivas ao meio ambiente concede ao IBAMA interesse juridico suficiente
para exercer seu poder de policia administrativa, ainda que o bem esteja
situado dentro de area cuja competéncia para o licenciamento seja do
municipio oi do estado, o que, juntamente com a legitimidade ad causam do
Ministério Publico Federal, define a competéncia da Justica Federal para o
processamento e julgamento do feito. Recurso especial provido.'*® (REsp
147936/SE, 22 T., Rel. Min. Humberto Martins, p. 01/09/2015).

Sarlet e Fensterseifer extraem dessa regra do art. 17 da LC 140 (que ja vinha
inserta no art. 2° da Lei do PNAMA) um carater principiolégico, um “principio da
subsidiariedade no poder de policia administrativa ambiental”, segundo o qual
“diante da omissdo das autoridades publicas nos niveis estadual ou municipal, a
autoridade publica ambiental federal atua subsidiariamente para sanar a omissao

dos entes federativos inferiores”.*°

3.3 Principios da eficiéncia, prevencao e precaucao, na atividade de policia
administrativa ambiental

Todos os principios desfrutam, obviamente, da mesma hierarquia. No entanto,
em sede de policia administrativa do meio ambiente, pela conformacédo diferenciada
que Ihe imprimem, os “Principios da Prevencao e da Precaugcdo” merecem analise
mais detida neste informativo.

Prevenir significa se antecipar a um efeito ou resultado indesejavel, que ja é
conhecido e tido como certo. O Principio da Prevencéo trata de impactos ou danos

ambientas ja conhecidos pela ciéncia como certos, em decorréncia de uma atividade

<https//stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/443450232/agravo-interno-no-recurso- especial-agint-no-
resp-153046-al2015-0100857-1>. Acesso em: 21 mar. 2022.
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0225211-9>. Acesso em: 21 mar. 2022.
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ou empreendimento efetivamente lesivo, gerando para a administracdo publica o
dever de agir para evitar o dano, impondo as condicionantes necessarias, ou mesmo
indeferindo a licengca ou autorizacdo ambiental, a depender da ponderacdo de
ganhos e perdas ao interesse coletivo, no caso concreto. Exemplo de prevencéo, a
exigéncia prévia do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) visa detectar previamente e
impedir a consumacéao do dano ambiental.

Precaver exprime uma cautela ante a possibilidade de algo indesejavel, mas
desconhecido ou incerto, venha a ocorrer. Precaucdo € a gestdo de riscos
hipotéticos, mas ainda desconhecidos plenamente pela ciéncia. Os dados séao
inconclusivos, ha detecgéo da verossimilhanga do risco, mas o dano ainda néo é tido
como certo, apenas possivel. Sado exemplos as questdes sobre alimentos
geneticamente modificados e exposicdo humana a campos eletromagnéticos.

Seu principal efeito no campo da policia ambiental é inverter o 6nus da prova
em desfavor do particular, a quem caberd comprovar a inexisténcia do perigo ao
meio ambiente, para obter licenca ou autorizacdo para executar a atividade ou
empreendimento, pois a davida milita em favor da coletividade.

Embora permeie todo o Direito Administrativo, € na senda da policia
administrativa que os primados da prevencdo e precaucdo tém maior énfase, pois
esta tem por definicdo a intervencéo estatal nas atividades privadas que espelham
riscos potenciais a interesses coletivos relevantes, zelando pela consecucdo da
supremacia do interesse publico sobre os particulares, sobretudo o bem juridico
constitucional difuso ambiental®®°,

Deveras elucidativa sobre a dificuldade da reparacdo a posteriori do dano
ambiental, justificando a primazia constitucional a atuagdo preventiva do poder
publico, € a licdo de Milaré™®*:

Outro tanto, o dano ambiental é de dificil reparagcdo. Dai que o papel da
responsabilidade civil, especialmente quando se trata de mera indenizagéo,
(ndo importa o valor), é sempre insuficiente. Por mais custosa que seja a
reparacéo, jamais se reconstituird a integridade ambiental ou a qualidade do
meio ambienta afetado. Por isso, indenizacbes e compensac¢fes serao
sempre mais simbdlicas do que reais, se comparadas ao valor intrinseco de
biodiversidade, do equilibrio ecol6égico ou da qualidade ambiental plena. A

prevencdo nessa matéria — alias, como quase em todos os aspectos da
sociedade industrial — € a melhor, quando néo a Unica solucgéo.

150 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Principios Juridicos de Direito Administrativo, Ambiental e
Urbanistico e o Principio de Precaucdo. Justitia. Belo Horizonte: v. 79, n. 204 (2018).
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N&o constando do texto original da Constituicdo, a eficiéncia foi alcada a
principio constitucional da administracdo publica pela EC 19/1998. Alguns
doutrinadores dele extraem um carater primordialmente operacional, que as acfes
do poder publico sejam adotadas com rapidez e precisdo, sem as quais 0s
resultados logrados n&o séo aptos a satisfazerem as necessidades do corpo social,
que é a propria razdo de ser da administrac&o. 2

Outros entendem que a eficiéncia reside no bindmio economicidade e
produtividade, presteza e rendimento funcional que tem ao cabo reduzir o
desperdicio de dinheiro publico®®3,

Por se tratar de um termo polissémico, certamente o principio da eficiéncia
administrativa pode ser interpretado a partir de diferentes enfoques, todos eles
igualmente razoaveis. Mais convenientes, portanto, conceituacdes amplas, capazes

de abarcar os varios aspectos. Segundo Martins Paiva:®*

Eficiéncia é o principio que determina atuagdo administrativa com
capacidade de producéo de resultados destinados a consecuc¢éo dos fins do
Estado através dos meios correspondentemente adequados, na medida da
satisfacdo das necessidades da populacéo.

A ideia reune predicados ndo s6 como celeridade, abrangendo perfeicdo
(adocao de corretos e adequados padrdes técnicos) e rendimento (equilibrio
na relagdo custo beneficio) como estima Fabio Bellote Gomes, e, ainda,
adequacdo entre a atividade estatal e a necessidade comunitaria.

E evidente o entrelagamento das premissas da discricionariedade, eficiéncia,
prevencdo e precaucdo. “Discricionariedade € tributaria de eficiéncia, de tal sorte
que se a escolha ndo alcancar o interesse publico de modo eficiente, ela padecera
de ilegitimidade”. Se o agente deixa de agir preventivamente ante um risco de dano
iminente, certo ou verossimilhante, descumpre o0s deveres de prevencédo e
precaucdo. Incide em clara inoperancia, diametralmente oposta ao dever de

eficiéncia®®®.

152 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 11. ed. Sdo Paulo: RT, 2007. p. 127.
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Atlas, 2012. p. 29.
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155 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Principios Juridicos de Direito Administrativo, Ambiental e
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Pelo todo j& visto, tem-se que ndo reside discricionariedade dos agentes
encarregados da atividade de policia administrativa do meio Ambiente. Diante de
uma situacdo de ostende indicios verossimeis de potencialidade de dano ao bem
juridico difuso ambiental deve o poder publico antecipar-se e agir preventivamente,
adotando medidas legais eficazes, na propor¢cdo adequada (sem mais hem menos),
impedindo que a lesdo efetivamente ocorra, pois s6 assim estard atendida a

exigéncia constitucional da eficiéncia, insculpida no caput do art. 37, da CF.
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4 PROCESSO COLETIVO ESTRUTURAL AMBIENTAL

A Constituicdo Federal de 1988 erigiu expressamente em seu texto
determinados valores como destinatarios de uma protecao diferenciada, mesmo se
comparados a outros bens que também compdem o plexo dos direitos
fundamentais.

Nesses casos, ndo sO cuidou o Constituinte de delinear os contornos
minimos, necessarios a identificacdo do conteudo material do direito fundamental,
mas foi bem além e, desde logo, predeterminou as formas e instrumentos a serem
observadas pelo poder publico, para uma eficiente protecéo de tais direitos.

Trata-se de verdadeiras constitucionalizagbes de certas politicas publicas,
agora vinculantes, de observancia obrigatéria aos poderes estatais, que nao
dispdem de discricionariedade quanto a sua implementacdo, devendo fazé-la da
forma mais eficiente quanto possivel.

Essas prioridades constitucionais vinculantes alargaram sensivelmente o
espectro do controle da legalidade da administracdo publica pelo Poder Judiciério,
gue agora € chamado, cada vez mais, a se manifestar sobre omissdes ou
insuficiéncias de outros Poderes quanto a enunciacdo e execucdo de politicas
publicas.

Tais demandas, com frequéncia, transpassam os limites objetivos e subjetivos
das acdes judiciais classicas de tutela coletiva, ensejando buscas pelo
desenvolvimento de instrumentos processuais compativeis com o carater

multifacetado e metaindividual desses “conflitos estruturais”.

4.1 O histoérico dos processos estruturais e a sua matriz no Direito Norte-
Americano

Parte da doutrina brasileira tém cogitado a possibilidade de se desenvolver
uma “acgao estrutural”’, para solucdo de problemas de desconformidade crénica de
instituicbes publicas, tendo por paradigma as structural litigation injunctions,
desenvolvidas na jurisprudéncia dos EUA, para sanar omissfes de politicas publicas
gue lesionem direitos fundamentais consagrados.

Contudo, em se tratando de um instituto concebido no sistema juridico da

common law, ndo se torna tarefa simples analisar os limites e ajustes necessarios a



80

uma segura transposicdo. Neste trabalho, sem pretensdo de exaurir o tema,
pretende-se contribuir para o debate.

A discricionariedade administrativa, entendida como espaco deixado pelo
legislador para que o gestor publico, ante as inumeras e inesgotaveis peculiaridades
das situacfes concretas com as quais se depara no cotidiano da administracao,
escolha aquela que melhor atenda ao interesse publico, segundo sua valoracao de
oportunidade e conveniéncia, tem se tornado bem mais restrita no atual estagio de
desenvolvimento do Direito Publico.

Ao mesmo passo em que avanca o fendmeno da constitucionalizagédo dos
direitos fundamentais, inclusive com a inclusdo no texto da Constituicdo vigente de
“prioridades constitucionais vinculantes”, politicas publicas constitucionais do Estado
brasileiro (e ndo dos governos), se tornam necessarias novas ferramentas
processuais, proprias ao controle judicial da legalidade das a¢gdes e omissbes da
administragdo publica, tendo-se que se trata de fendmeno ainda novo e pouco
debatido no Brasil.

No sistema juridico dos EUA surgiu aquilo que a doutrina norte-americana
nominou structural injunction, um conjunto de medidas judiciais com vistas a ajustar
comportamentos futuros, através de um processo judicial duradouro, que determina
0 conteudo de determinada politica publica, abarcando uma multiplicidade de casos
individuais ou coletivos, de modo a reestruturar uma instituicdo (normalmente
publica, embora ndo necessariamente) até entdo desestruturada.

Esse processo avaliara as medidas necesséarias, 0s recursos para tanto, suas
fontes, tracando os objetivos a serem alcancados e os caminhos a serem trilhados,
monitorando-os e reavaliando-os continuamente, além dos impactos diretos e
indiretos dessa operac&o sobre um nimero indeterminavel de pessoas.!®®

O sistema norte-americano, desde muito tempo, concebia as denominadas
injunctions, consistentes em mandamentos judiciais de fazer ou nédo fazer, tendentes
a efetivacéo de direitos fundamentais, dos civil rights injunctions.

A partir delas foi que se deu a evolucao jurisprudencial que culminou com o
surgimento, em meados do século XX, das structural litigation injunctions, acdes
judiciais coletivas que visam reformular integralmente instituicdes (em regra)

publicas, com viés prospectivo, para implementar direitos fundamentais. No bojo

158\/ITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica. 2 ed. Salvador: JusPodivm,
2021.
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dessas acdes € que sdo expedidas as structural injunctions.*®’

Em 1952, a Suprema Corte dos EUA foi chamada a se manifestar sobre uma
acao judicial em que Linda Brown, uma estudante negra, de apenas oito anos de
idade, da cidade de Topeka, por conduto de seu pai Oliver Brown, questionava a
constitucionalidade da legislacdo do Estado do Kansas, que estabelecia a separacao
dos estudantes do ensino publico em escolas distintas, para as etnias branca e
negra.

Embora Linda morasse a apenas cinco quarteirbes da Summer School
(exclusiva para estudantes brancos), ela era obrigada a se deslocar 21 quarteirdes
até a Monroe School (exclusiva para estudantes negros). Linda teve sua pretensao
de ter reconhecido o direito a se matricular no estabelecimento mais préximo de sua
residéncia negada pela Justica do Arkansas, que aplicou a jurisprudéncia entdo
vigente no pais, “iguais, mas separados”, que reputava constitucionais leis estaduais
de cunho segregacional, desde que asseguradas mesmas condi¢des no tratamento
dispensado a ambas as etnias.'®®

O caso de Linda chegou a reapreciacdo pela Suprema Corte norte-americana,
gue em 1953 alterou sua jurisprudéncia anterior e declarou inconstitucionais as
legislagdes dos 17 estados que adotavam critérios raciais para a separacdo dos
estudantes. Em 1954, aquela Corte integrou sua decisdo, delegando as instancias
inferiores “adotar as providéncias compativeis com este julgamento, expedindo as
ordens para tanto necessarias, de modo a fazer com que as partes ingressem em
escolas publicas ndo segregadas com base em raga, com a maxima urgéncia”.

Os diversos juizos de primeiro grau passaram a lancar mdo dos mandados de
fazer e ndo fazer (injunctions), que se tornaram principal instrumento juridico para
impelir os gestores da educacdo publica a formularem e implementarem politicas
publicas de dessegregacéo racial nas escolas.

Esse caso paradigmatico, nominado Brown versus Board of Education of
Topeka, foi um marco fundamental, a partir do qual gradativamente se construiu na

doutrina e jurisprudéncia dos EUA um tipo especifico de acdo, destinada a

157 op. cit.

158 FIGUEIRA, Hector Luiz Martins. MENDONCA, Gustavo Proenca da Silva. O caso Brown versus
Board of Education e a segregacao racial nas escolas norte-americanas em paralelo com o racismo
brasileiro. Direito em movimento, v. 18, n. 1, p. 159-174. Rio de Janeiro: 2020. Disponivel em:
https://www.emerj.tjrj.jus.br/revistadireitoemmovimento_online/edi¢d es/volumel8_numerol/volumel8
_nhumerol_159 pdf. Acesso em: 24 jun. 2021.
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reestruturar instituicdes, mediante formulacao e implementacédo de politicas publicas,
com a intervencdo do Judiciario, a fim de concretizar direitos fundamentais que
estdo sendo sonegados.

As structural injunctions, segundo Fiss, perfazem “o instrumento formal por
intermédio do qual o Judiciario busca reorganizar instituicbes burocraticas, para que
funcionem de acordo com a Constituicdo”.*>®

Outro processo judicial norte-americano merece destaque em matéria de
acOes estruturais. No caso Warren, Holt versus Sarver, foi questionada pela primeira
vez a constitucionalidade de todo um sistema prisional estadual nos EUA, a partir da
reunido de varias a¢des que discutiam, individualmente, diversos aspectos da
legislacéao prisional do Arkansas. O processo perdurou por longos 13 anos, entre
1969 e 1982, culminando com a total reestruturagcdo das instituicGes prisionais
daquele estado, antes em situagdo de grave desconformidade constitucional, que
ensejava diversas violacées de direitos fundamentais da populacéo carceraria.®

Num primeiro momento, foram impetrados, em 1969, trés habeas corpus por
presos contra o administrador do sistema penitenciario do Arkansas, reunidos pra
julgamento conjunto. Embora a justica estadual considerasse degradantes as
condicbes de uma determinada penitenciaria agricola, adotou postura mais
conservadora e determinou que o impetrado apresentasse, em 30 dias, um plano de
acao para sanar as desconformidades, apenas sugerindo algumas medidas gerais,
como aumento do orgcamento do sistema e contratacdo de mais servidores.

Ante a caodtica realidade do sistema prisional do Arkansas, inUmeras acfes
individuais e coletivas foram continua e sequencialmente intentadas por presos,
restando depois reunidas para julgamentos uniformes. Muitas delas impugnaram a
propria constitucionalidade do sistema estadual e propugnavam medidas concretas,
aptas a fazerem cessar as violacdes sistematicas.

Uma segunda decisdo, prolatada ainda em 1969, inovou ao declarar a
inconstitucionalidade do proprio sistema num todo, algo como o que hodiernamente
se conhece por “estado de coisas inconstitucional”’, estabelecendo que o sistema

deveria sofrer uma reestruturacéo global. 5!

159F1SS, Owen. The civil rights injunction.. Bloomington: Indiana University Press, 1978.
160VIOLIN, Jorddo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas. In: ARENHART,
Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. 3 ed. Salvador: JusPodivm, 2021.

161VIOLIN, Jorddo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas. In: ARENHART,
Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. 3 ed. Salvador: JusPodivm, 2021.
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Embora os Poderes Legislativo e Executivo estaduais envidassem
reconhecidos esforcos na melhoria progressiva do sistema, 0S processos
continuaram surgindo e sendo julgados, quando em 1978, ap6s a substituicdo do
magistrado condutor, o Judiciario adotou postura mais proativa.

O Juiz G. Thomas Eisele promoveu inUmeras reunides com as partes,
conduzindo-as a entabularem um acordo que identificava nada menos que 39
problemas especificos e apresentava um plano detalhado de reestruturagéo,
prevendo a nomeacédo de um special master, especialista da confianca do juizo, com
conhecimento técnico, para acompanhar a fase de implantacdo. A autocomposicao
foi homologada judicialmente e nomeado o auxiliar. Em 1982, foi constatado pelo
julgador que o sistema prisional estadual atingiu a desejada conformidade
constitucional e o processo fora extinto.

Areestruturacdo de uma instituicdo governamental por meio de formulacédo de
execucdo de politicas publicas especificas admite, a priori, diversas formas
legalmente aceitaveis de solucdo. Isso leva a necessidade de uma grande
flexibilidade das medidas a serem adotadas na fase de efetivacéo da sentenca, com
emprego de meios atipicos, ndo descritos expressamente nas leis processuais.

Essas circunstancias desaguam em inexoravel discricionariedade judicial,
devendo o Juiz optar pelas que se mostrem mais eficientes ao caso concreto,
balizando a proporcionalidade entre a razoavel tutela do direito fundamental
sonegado e outros interesses publicos primarios, direta ou indiretamente afetados.

Nota-se que a experiéncia juridica dos EUA nas ultimas décadas consolidou
gue os juizes norte-americanos, no ambito das structural injunctions, tenham como
bussola o que |4 se denominou equity. “A equity se caracteriza pela flexibilidade
oferecida ao Judiciario, para que formate as medidas a serem utilizadas para o
atendimento do direito de acordo com o0 caso concreto”.

Da sua aplicagdo decorrem dois principios que balizam a adocédo das
medidas de efetivagdo pelos juizes, nos casos concretos sub judice: 1) balancing the
equities (equilibrio das acdes), pelas quais deve sopesar as consequéncias positivas
e negativas que potencialmente possam exsurgir da decisdo estruturante,
denegando ou ao menos limitando a tutela propugnada, caso 0 prognostico
apresente desvantagens maiores que beneficios, sobre os enfoques dos diversos
interesse e atores atingidos; 2) tailoring the remedy (adaptacdo do remédio), que

exige do julgador se ater estritamente aos nuances do direito fundamental tutelado,
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ao eleger as medidas executivas. 62

No entanto, ndo é tarefa nada facil perquirir se 0 modelo de a¢des coletivas
para solucédo de problemas estruturais nas instituicdes, concebido no sistema norte-
americano, pode ser adotado prontamente no sistema juridico brasileiro, a partir do
arcabouco legislativo aqui existente, a partir do microssistema processual coletivo do
CPC/20015 e de outras leis esparsas que contenham disposi¢cdes processuais.

N&o basta, pura e simplesmente, sobreporem-se algumas disposi¢cdes legais
para aferir a compatibilidade de um instrumento trazido de outro sistema juridico,
para ser incorporado ao brasileiro. E preciso, para tanto, cotejar trés aspectos, na
seguinte ordem: “a regra de direito, a instituicdo e o sistema juridico”.

Tocante ao Ultimo elemento, os comparativistas definem o pertencimento a
um mesmo sistema juridico, ou “familia”, a partir da comunhdo, ou nao, da
comunidade de origem, das fontes, das concepg¢des fundamentais e dos métodos e
processos de desenvolvimento.

Os dois grandes sistemas juridicos existentes sdo o “romano-germanico” (que
se consolidou historicamente na Europa Continental), também denominado civil law
e o sistema da common law (consolidado na Inglaterra, em paises da Comunidade
Britanica e nos EUA, em razdo da colonizagdo), também nominado “anglo-
americano”.1%3

A singela comparacéo entre regras especificas de ambos os sistemas pode levar
0 pesquisador a conclusbes equivocadas. O trabalho de pesquisa comparativa exige,
para além do cotejo de determinadas regras especificas de interesse, 0 estudo e a
compreensao dos institutos juridicos nos quais se encontram inseridas, em ambos 0s
sistemas (familia, sucessdes, contratos, contratagdes pelo poder publico, constituicdo
do crédito tributario etc.) e ainda dos dados historicos e das respectivas condi¢cdes
sociais e econdmicas nas quais se desenvolveram, fatores estes determinantes tanto na
inspiracdo, como na continua transformacdo de um sistema, ja que o Direito ndo é
estatico. “Cada sistema possui, assim, seu préprio estilo, que ndo € menos importante

do que sua técnica juridica”.164

162B AUERMANN, Desiré. Structural injunctions no Direito Norte-Americano. In: ARENHART,
Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos Estruturais. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 279-301.
Disponivel em: <https://alexprocesso.files.wordpress.com/2021/09/bauermannd.structuralinjunctions-
no-direito-norte-americano.processos-estruturais.2017.pdf>.

163 ANCEL, Marc. Utilidade e métodos do Direito Comparado: Elementos de introducéo geral ao
estudo comparado dos direitos (Tradugéo: Prof. Sérgio José Porto). Porto Alegre: Fabris, 2015.

164 ANCEL, Marc. Utilidade e métodos do Direito Comparado: Elementos de introducédo geral ao
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Ante o crescente interesse da doutrina brasileira acerca da transposicéo das
“acdes estruturais” do sistema norte-americano, de matriz na common law, para o
sistema processual domestico, proprio do direito europeu continental, torna-se mais
do que oportuno um trabalho de comparacdo que ajude a estabelecer quais os
limites dessa “importagcao”, e os ajustes que imprescindem sua escorreita adaptacao
e utilizacdo livre de perplexidades quando de seu emprego pelos operadores na

praxe forense.

4.2  Surgimento e evolucédo da protecao judicial coletiva do meio ambiente
no Brasil

Em capitulo anterior se viu 0 enorme avanco trazido pela Constituicdo
vigente, que conferiu ao meio ambiente ecologicamente equilibrado a qualidade de
bem juridico autbnomo, possibilitando sua defesa per se.

A salvaguarda judicial desse valor constitucional vinculante é referida por
Sarlet e Fensterseifer como “governanga constitucional ecolégica”, legitimada na
garantia fundamental da inafastabilidade da jurisdicdo de qualquer lesdo ou ameaca
de les&o a direitos assegurados no ordenamento — CF, art. 5°, XXXV.1%°

Ao instituir o valor ecologico como um componente definitivo do Estado
Constitucional Democratico, o Constituinte originario vinculou os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario a concretiza-lo, da melhor maneira possivel, cada
gual dentro de sua esfera propria de atuacao.

Embora o primado da separacédo dos Poderes coloque o Judiciario num papel
subsidiario, porquanto s6 atue quando provocado por quem tenha legitimidade para
fazé-lo, cabe-lhe a relevante missdo de controlar a posteriori 0s comportamentos
ativos e omissivos dos demais Poderes, corrigindo eventuais desvios, congquanto
eles ndo detém discricionariedade quanto ao carater prioritario da adequada tutela
ambiental.

A vinculagéo constitucional do Estado ao meio ambiente equilibrado impde ao
poder publico uma Unica possibilidade de conduta, representada “por verdadeiras
obrigacbes de fazer, isto €, de zelar pela defesa (defender) e preservacéo

(preservar) do meio ambiente”. Nado é dado a nenhum agente publico alegar que a

estudo comparado dos direitos (Tradugéo: Prof. Sérgio José Porto). Porto Alegre: Fabris, 2015.

155 ARLET, Ingo. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020.
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causa ambiental ndo perfaz uma prioridade de gestédo, ndo lhe cabendo nesse ponto
opcoes discricionarias.®®

Em recurso especial que discutia degradacdo de manguezal, area de
protecdo permanente, o STJ deixou claro que € desempenho da funcao tipica do
Judiciario tutelar o bem juridico difuso ambiental, ndo podendo ser absolutamente
confundida com o fenbmeno do “ativismo judicial’, mencionado com certa frequéncia

nos dias que correm?®’:

Inexiste ai “tese romantica do retorno da natureza ao original” (fl. 601),
como pretendem as recorrentes, mas providencia judicial de simples
cumprimento do que estd na Constituicdo e na lei. No Brasil, o juiz ndo cria
obrigacbes de protecdo do meio ambiente. Elas jorram da lei, apds terem
passado pelo crivo do Poder Legislativo. Dai ndo precisamos de juizes
ativistas, pois o ativismo € da Lei e do texto constitucional. Ao contrario de
outros paises, nosso Judicidario ndo € assombrado por um oceano de
lacunas ou um festival de meias palavras legislativas. Se lacuna existe, ndo
€ por falta de lei, nem mesmo por defeito na lei; € por auséncia ou
deficiéncia de implementacdo administrativa e judicial dos inequivocos
deveres ambientais estabelecidos pelo legislador.

No escol de Hartmann, “esta imposi¢cdo (posto que obrigatéria), com um
sentido especifico e identificado pela ordem constitucional € o que chamamos de
politica publica: ‘aquela que visa definir ou estabelecer uma meta de finalidade™.
Diante de objetivos e finalidades expressamente tracados pelo constituinte para o
Estado brasileiro em matéria ambiental (politica publica ambiental), resta legitimado
seu controle pelo Poder Judiciario, inclusive sob o aspecto da sua eficiéncia, um
principio expresso no art. 37, caput da CF, ndo cabendo a objecado de se tratar de
discricionariedade administrativa.¢®

A mesma autora ainda ressalta que o proprio Constituinte disponibilizou ao
poder publico vérios instrumentos juridicos para proceder a protecdo ambiental,
decorrendo a omissdo no uso das medidas em ndo implementagdo de politicas

publicas ambientais cogentes, passiveis de correcao judicia, posto que:

166 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 171.

167BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 650.728/SC, 22 T., rel. Min. Herman Benjamin, j. Em
23/10/2007, Dje 02/12/2009. Disponivel em:
https://stj.jusbrasil.com.br//jurisprudencia/496365344/recursoespecial-resp-1678972-sc-2016-
0076627-9. Acesso em: 15 nov. 2021.

168 HARTMANN, Ana Lucia. Acdo civil publica e a omissdo na concretizagdo das politicas
publicas ambientais. In: ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho et. al. Acdo Civil Publica: 20 anos da Lei
7.347/85. Belo Horizonte: DelRey, 2006. p. 403-410.
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A protecao do meio ambiente, como direito de terceira geracéo, ligado a
vida, insere-se dentre aquelas finalidades previstas pela Constituicdo
Federal que ndo poder ser negligenciadas. As a¢fes ou programas para o
cumprimento de tal objetivo sdo, portanto, politicas publicas de carater
obrigatorio.

[...]

A afirmacdo de um dever comum de preservacdo do meio ambiente ndo é
apenas declaracdo de boas inten¢des, mas dela deve decorrer conclusées
juridicas: ninguém tem direito a poluir e todos tem obrigacdo de impedir o
dano ambiental. Participar da protecdo ao meio ambiente -
fundamentalmente através da obediéncia a legislacdo pertinente - € um
dever geral com um sentido que se torna especifico quando se trata dos
poderes publicos, ou dos responsaveis por atividades poluentes e
perigosas.

A forma incisiva adotada pelo constituinte ao estabelecer a politica publica

ambiental brasileira como um objetivo inexoravel do Estado, leva a extrair-se do art.

225 da CF um “Principio da Intervencdo ou Defesa Compulséria” em matéria

ambiental, cujos efeitos mitigam a discricionariedade dos agentes, a ponto de nao

ser admitida nessa seara a teoria da reserva do possivel, para eximirem-se dos

deveres de implementacdo, exceto se comprovada, objetivamente, a incapacidade

financeira do ente publico.'® Este tem sido o entendimento jurisprudencial firmado

pelo STJ:

Nessas circunstancias — em que o exercicio de pretensa discricionariedade
administrativa acarreta, pelo ndo desenvolvimento e implementacdo de
determinadas politicas publicas, serissima vulneracéo a direitos e garantias
fundamentais assegurados pela constituicio — a intervencdo do Poder
Judiciario se justifica como forma de p6r em pratica, concreta e eficazmente,
0s valores que o constituinte elegeu como “supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na hamrmonia social”’, como
apregoa o predmbulo de nossa Carta Republicana.

[...]

Tratando-se de direito essencial, incluso no conceito de minimo existencial,
inexistira empecilho juridico para que o Judiciario estabeleca a inclusdo de
determinada politica publica vital nos planos orcamentarios do ente politico,
mormente quando ndo houver comprovacdo objetiva de incapacidade
econdmico-financeira da pessoa estatal, como na hipétese dos autos.

(Resp 1.389.952/MT, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 03/06/2014,
Dje 07/11/2016).

O dever de vinculacdo do poder publico as politicas publicas constitucionais

se sujeita também ao influxo do Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa

— art. 37, caput, sendo inaceitaveis politicas publicas insuficientes e timidas, ante a

envergadura do ambiente equilibrado para a sociedade em sua acepg¢éo coletiva,

169ABI-E(;AB, Pedro; CAIO, Alexandre. Tutela do meio ambiente. In: VITORELLI, Edilson. Manual
de direitos difusos. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 688-689.
170BRASIL. STJ. REsp 1.389.952/MT, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 03/06/2014, Dje

07/11/2016.
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gue alcanca todas as geracdes hoje presentes, bem como as futuras, que ainda
estao por vir a habitar o planeta Terra.

Tocante a dimenséo desse influxo do primado da eficiéncia estatal, é possivel
cogitar um “direito subjetivo fundamental a uma administracdo publica eficiente e
eficaz”, cuja satisfacdo exige sindicabilidade e controle da implementacdo e
execucao das politicas publicas cogentes impostas pela Constituicao.

N&o se admite discricionariedade administrativa, sendo para a escolha que
conformar em maior grau de eficiéncia de eficacia os valores indispensaveis a
coletividade. Por exemplo, “entre uma intervencao urbana voltada para o transporte
individual ou para o transporte coletivo: brota da ConstituicAo a prioridade
inequivoca do transporte coletivo”.1"

Noutra perspectiva, parece nédo faltar razdo aos que afirmam que, na
correlagéo entre as politicas publicas ambientais e o Principio da Eficiéncia, reside o
vetusto desafio que se impde ao Judiciario, ao proceder o controle de legalidade de
politicas publicas vinculantes. “Como se estabelecer se determinada politica publica
mostra-se ou néo eficiente?”.

Existem alguns parametros propostos que parecem razoaveis, COmMo
contrastar uma nova politica publica com a ja existente, ndo se admitindo as que
impliguem em retrocessos ambientais, ou nos casos em que € possivel constatar de
forma clara e inconteste que a escolha administrativa recaiu sobre um meio ja
comprovadamente considerado ineficiente.1’2

Alias, neste trabalho ja foi visto que respeitavel doutrina e a jurisprudéncia
acolhem como critérios para o exame judicial da eficiéncia das politicas publicas
vinculantes os da “razoabilidade”, “reserva do possivel’ e “minimo existencial’.

Uma retrospectiva da implementacdo progressiva da protecdo juridica
ambiental no pais, ao longo de algumas décadas, revela que sempre houve um
descompasso entre a edicdo das normas de conteudo material e as processuais.

A Lei 6.938, de 21 de agosto de 1981 instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente — PNAMA e representou o marco inicial da protecdo ambiental

propriamente dita no Brasil, deu tratamento sistematico a matéria e criou um

1L EREITAS, Juarez. As politicas publicas e o direito fundamental & boa administracdo. Revista do
programa de pés-graduacdo em Direito — UFC, v. 35, n. 1: jan/jun. 2015.

172 CARMELLO JUNIOR, Carlos Alberto. Politicas publicas ambientais e tutela jurisdicional
coletiva: breves reflexdes. In: FREITAS; Gilberto Passos de.; GRANZIERA, Maria Luiza Machado.
Sobre a efetividade da tutela ambiental. Campinas: Millenium, 2014. p. 82-83.
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verdadeiro microssistema juridico, definindo conceitos e instrumentos juridicos
primordiais.

Dentre varios conceitos importantes, como degradacéo, poluicdo e poluidor,
definiu 0 meio ambiente (globalmente considerado) como um bem publico de uso
comum, a ser obrigatoriamente protegido, por todos os entes federativos, de forma
conjunta.

Para tanto, entabulou uma politica publica dotada de instrumentos proprios e
especificos a tutela ambiental, bem como estruturou um sistema integrado pelos
varios oOrgdos ambientais, das trés esferas federativas, em regime cooperativo,
cabendo & Unifo a funcéo de coordenacio do sistema.’

No entanto, a despeito de ter também instituido a responsabilidade civil
objetiva, (independente de culpa) do poluidor pelo dano ambiental e atribuir ao
Ministério Publico a promogao da acéo judicial para a correlata responsabilizagao
(art. 14, 81°), o que sem duvida alguma representou um enorme avango para a
época, a Lei 6.938/81 nada dispds sobre a forma processual dessa acao.

O contexto naquele periodo ainda era marcado pelo forte -caréater
patrimonialista impregnado no Codigo Civil de 1916, e na seara processual
prevalecia a visdo individualista do processo sob a égide do Cdédigo de Processo
Civil de 1973. A timida tutela judicial do ambiente era feita através das acles
individuais de tutela da propriedade e da posse, como dano infecto, nunciacdo de
obra nova, demolitéria e cominatoria, através de interpretacdes ampliativas dos
preceitos de Direito de Vizinhanga.'"

Esse vacuo entre a responsabilidade civil objetiva do poluidor pelo dano
ecoldgico (direito substantivo) e um instrumento processual adequado ao exercicio
do seu muanus institucional pelo Ministério Publico (direito adjetivo), teria sido
exatamente o elemento propulsor da Lei 7.347/1985, que instituiu a Acao Civil
Publica — ACP, concebida especialmente com vistas a tutelar judicialmente direitos
metaindividuais. Segundo Rodrigues!’®:

A prépria origem embrionaria da acdo civil publica tem, sem trocadilhos, raiz
ambiental, pois o projeto de lei que deu origem a Lei7.347/1985 nasceu da
necessidade de se regulamentar o art. 14, §1°, da Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei 6.938/1981).

13 SARLET, Ingo Wolfgang. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p. 397-398.

1745)1LvA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional: S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 38.
1" RODRIGUES, Marcelo Abelha. Processo Civil Ambiental. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 158.
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Sem duvida, a ACP instituida pela Lei 7.347/1985 rompeu com o paradigma
individualista do processo civil, sistematizando a tutela judicial dos direitos
transindividuais, através de uma acdo genuinamente coletiva. A legitimacao ativa foi
dada ao Ministério Publico e também aos entes da administracdo publica direta e
indireta, além da sociedade civil organizada em associacdes constituidas com
finalidades especificas de promocéao de interesses socialmente relevantes.

Destaca-se a alocagdo do meio ambiente na primeira posigéo, no rol de bens
coletivos tutelaveis pela ACP, deixando inequivoca a primazia do legislador em dar
concretude ao comando do art. 14, §1°, da Lei da PNAMA.

A LACP nédo s6 foi recepcionada pela CF/88, como ganhou envergadura
constitucional, dispondo o art. 129, Ill, ser funcao institucional do Ministério Publico
promover a ACP, para protecdo dos direitos transindividuais, com alusao expressa
ao meio ambiente.

Embora ressalvada a legitimidade legal concorrente de outras entidades, néo
se pode negar a proeminéncia deferida pelo constituinte ao parquet, no zelo dos
interesses da sociedade, sobretudo o bem juridico difuso ambiental.1®

Sob égide da atual Constituicdo vigente, que ampliou e consolidou os direitos
coletivos stricto sensu e os difusos, surgiram diversos diplomas infraconstitucionais
dedicados a temas especificos dessa natureza.

Do ponto de vista processual, maior relevancia teve o Cddigo de Defesa do
Consumidor — CDC, estabelecido pela Lei 8.078/1990, que destinou os Titulos Ill e
VI a regulacdo dos processos coletivos, inclusive integrando expressamente sua
disciplina & ACP, por conduto do art. 109, que alterou o art. 21, da LACP. “Como se
nota, h4 uma quase perfeita interacdo entre os dois diplomas, que formam o ndcleo
duro do microssistema coletivo”.!”’

Ainda no espectro do microssistema processual coletivo, encontra-se a acao
popular — AP, que constou de todas as nossas Constituicoes, desde a Imperial de
1824, cujo art. 157 protegia a moralidade publica, facultando a “qualquer do povo”

dela se valer para objetar “suborno, peita, peculato e concuss&o”.1’®

"6 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020.

""NEVES, Daniel Amorim Assumpc¢do. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
p. 45-46.

178 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
453-454.
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Regulamentada pela Lei 4.717, de 29 de junho de 1965, outorgou-se
legitimidade ativa para qualquer cidaddo (assim entendendo-se quem se encontre
na plena fruicdo dos direitos politicos) buscar tutelar pessoalmente direitos difusos,
afetados por ato administrativo eivado de nulidade, admitida a inclusdo no polo
passivo de qualquer ator publico ou privado que concorreu ou assentia para o ato.

E importante ressaltar que a CF/88 erigiu a AP ao patamar de garantia
fundamental individual, inserida no art. 5°, LXXIIl, ampliando o rol de bens por ela
tutelaveis constante na LAP, com mengao expressa ao meio ambiente.

A despeito do consenso da existéncia de um microssistema processual
coletivo civil no sistema brasileiro, consideravel parcela dos estudiosos da protecao
judicial do meio ambiente tém questionado a adequacdo dos atuais instrumentos
disponiveis, frente aos novos desafios que se impdem frente a sociedade
contemporanea, imbricada de relagfes interpessoais cada vez mais dindmicas e
complexas, em razdo das novas tecnologias que surgem, repleta de conflitos de

massa, Como a seguir se pretende abordar.

4.3 LimitacOes das formas atuais do microssistema coletivo frente ao
problema da desestruturacédo das politicas publicas ambientais

A consagracdo da judiciabilidade das politicas puablicas cogentes,
caracteristica prépria de uma Constituicdo dirigente como a brasileira, que traz
normas programaticas de objetivos gerais e especificos, deu uma nova dimenséao a
garantia fundamental da inafastabilidade da jurisdicdo (CF, art. 5°, XXXV).

Com precisdo doutrinéria, vejamos a explicacdo de Neves:1’®

Como as varias crises de direito material tém diversas particularidades, é
necessario percebé-las, adequando-se o procedimento no caso concreto
para que a tutela jurisdicional seja efetivamente prestada com a qualidade
gue dela se espera. Tutela jurisdicional diferenciada, assim, representa a
adocao de procedimentos e técnicas processuais diferenciadas a luz das
exigéncias concretas para bem tutelar o direito material.

Nao basta agora 0 mero asseguramento do direito de provocar a jurisdicéo,
mas exige-se que esse acesso se dé a uma tutela jurisdicional adequada, assim
entendida apenas aquela capaz de concretizar efetivamente o direito material

afetado.

1"NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
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4.3.1 Os problemas da legitimacado extraordinaria ou substituicao processual

A primeira e possivelmente mais evidente dificuldade hoje enfrentada para a
tutela adequada dos direitos metaindividuais, em termos de acesso jurisdicional e
efetividade, repousa na construcdo da legitimidade extraordinaria ou substituicdo
processual, adotada no microssistema processual coletivo. Para uma visao
escorreita desse problema, ndo se pode prescindir da forma como se deu a sua
evolucéo legislativa.

Por muito tempo perdurou a visdo da tutela exclusivamente individual dos
direitos, prevalecendo o critério da “pertinéncia subjetiva da acdo”, ligado
diretamente a teoria eclética do processo, difundida por Enrico Tullio Liebman, jurista
italiano que residiu em S&o Paulo na primeira metade século passado, tendo
lecionado na Faculdade de Direito do Largo de Sao Francisco, onde influenciou
grandes processualistas brasileiros.

Na concepcéo de Liebman, constitui uma condicdo da acédo (que deve estar
presente para que 0 juizo adentre a analise do conflito material deduzido) a
legitimidade ad causam, que exige a pertinéncia subjetiva da acdo, pela qual as
partes da relacdo juridica processual devem corresponder as partes da relacao
juridica material subjacente.

Somente quem se afirme titular da pretensédo material tutelada pode propor a
acao, e contra aquele supostamente esteja resistindo injustamente a pretensao do
autor. 80
Esse critério era adotado no art. 6° (primeira parte) do CPC/1973 e
permanece no atual CPC/2015, inserto no caput, do art. 18, sob a denominacéao de
legitimidade ordinaria, constituindo a regra geral para as acdes individuais.

Apenas excepcionalmente e mediante autorizacdo legislativa expressa sera
admitido a terceiro, que nao o titular, intentar a acdo em seu proprio nome, para
tutelar direito alheio. O paragrafo Unico, do art. 18 do novo CPC nominou esta
hipotese “substituicdo processual”’, acolhendo a expressao que ja era consagrada na

doutrina.

180THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. Rio de Janeiro: Forense,
2000. p. 51.
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Nas tutelas individuais albergadas no CPC ha uma tal personificacdo direito
material, que basta cotejar a pertinéncia subjetiva da acao, para conferir estar-se
diante de legitimagao ordinaria ou extraordinaria.

Quando o préprio titular do direito material estiver fazendo uso do seu direito
subjetivo e autbnomo de acdo, a legitimidade € ordinéria; se quem esta buscando a
tutela judicial ndo é o titular do direito material, mas um terceiro, em seu préprio nome,
legalmente autorizado a fazé-lo, a legitimidade é extraordinaria.

Este mesmo raciocinio singelo ndo tem lugar quando estdo em pauta as acdes
tipicas para tutela de direitos coletivos, insertas no microssistema processual correlato.

Nos interesses coletivos em sentido amplo, eis que pertencentes a grupos
indeterminados ou indeterminaveis de pessoas, ndo se verifica a interacdo entre o0s
direitos materiais conflituosos e o direito de acdo, “dada a indivisibilidade de sua
'particdo’ ou 'fracionamento’, a chamada 'indivisibilidade do objeto’, e, de outro lado, por
conta da impossibilidade de sua atribuicAo a certos ‘titulares': a chamada
'indeterminacéo dos sujeitos".18!

No escol de Marinoni e Arenhart:182

De fato, ndo ha razédo para tratar da tutela dos direitos transindividuais (ou
mesmo dos direitos individuais homogéneos) a patrtir de seu correspondente
no processo civil individual. Quando se pensa em “direito alheio”, raciocina-
se a partir de uma visdo individualista que ndo norteia a aplicacdo da tutela
coletiva. Nao s6 a partir da premissa de que apenas esta autorizado a ir a
juizo, mas principalmente a partir da ideia que somente h& direitos
individuais. A nogéo de direitos transindividuais, como é ébvio, rompe com a
nocdo de que o direito ou é proprio ou é alheio. Se o direito é da
Comunidade ou da coletividade, ndo € mais possivel falar em direito alheio,
ndo sendo mais satisfatéria a simples consequéncia logica, a classica
dicotomia que classifica a legitimidade o titular do direito material ordinaria e
extraordinéria.

A distincdo entre as espécies de legitimacdo ordinaria e extraordindria traz outra
indagacao de relevada importancia, diz respeito ao interesse de agir.

O interesse de agir, que consiste no trinbmio “necessidade-utilidade-adequacao”,
perfaz uma espécie de filtragem legalmente estabelecida, para evitar desperdicios de
tempo e recursos do Judiciario, com acdes desde logo possam ser constatadas como

natimortas, fadadas necessariamente ao insucesso.

181 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acao Civil Publica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p.
139-140.

182\JARINONI, Luiz Guilnerme; ARENHART, Sérgio Cruz. Manual de Processo de Conhecimento.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 758.
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Na indefectivel licdo de Mancuso, enquanto no regime das tutelas individuais,
em regra, o interesse de agir brota da violacao ou risco a um bem juridico do préprio
autor da acao (ressalvadas poucas excecoes legais de substituicdo processual), no
regime das tutelas coletivas, cujos direitos tém como titular a sociedade num todo, o
interesse de agir decorre da prépria norma legitimadora. Trata-se de presuncdes
legais. 183

Sendo o meio ambiente ecologicamente equilibrado um bem difuso de
exponencial fluidez e total indeterminagdo dos diretamente interessados na sua
tutela, obviamente n&o se poderia delegar seu zelo exclusivamente aos cidadaos
individualmente considerados, e nem mesmo as entidades civis representativas da
sociedade civil, porquanto seria extremamente dificultosa sua aglutinacdo e
organizacdo, dada a pléiade de interesses envolvidos e a complexidade das
relagdes em seu entorno. '8

Também néo seria adequada a tutela exclusiva da administracao publica, pois
em que pese ser a gestora direta dos bens de uso comum do povo, ndo se pode
olvidar do fato de que o proprio Estado, ainda que por omissdées, figura com muita
frequéncia dentre os responsaveis pelas lesdes ao ambiente.

Nesse contexto, tem-se no tocante a legitimacdo ad causam nas acdes
coletivas um dos aspectos mais discutidos na atualidade, com o fito de se tentar
buscar quem, de fato, estd habilitado a encampar a tutela judicial de interesses
juridicos da mais alta relevancia social.'®

Quanto a natureza juridica da legitimac&o nas acfes coletivas, parecem mais
convincentes os argumentos daqueles que, como Neves, vislumbra tratar-se de
verdadeira legitimacdo extraordinaria ou substituicdo processual, expressdes
sindnimas, inclusive. “O que mais importa — e isso é indiscutivel, independentemente
da teoria adotada — € que os legitimados coletivos ndo sao titulares dos direitos que
defenderdo em juizo, e tais titulares ndo tém legitimidade ativa para defender seus
direitos”.18°

De outro lado, a substituicdo processual traz um viés inquietante. Na medida

em que a leitura contemporanea do principio da inafastabilidade da jurisdicdo

183\MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acao Civil Publica. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
18455 i

p. cit.
185DIDIER JR, Fredie; ZANETTI, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo,
Salvador: JusPodivm, 2009. p. 189.
186 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
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compreende, para além do mero acesso ao Poder Judiciario, também a uma ordem
juridica justa, assim considerada a observancia do contraditorio, ampla defesa e
todas as garantias que compdem o devido processo legal, ha de se perquirir se
estariam os substituidos, verdadeiros titulares dos direitos supraindividuais, tendo
asseguradas tais garantias.®’

O microssistema processual coletivo consolidado sobre a LACP e o CDC
parece ter optado pela adocdo da dogméatica de legitimacdo extraordinaria, por
substituicdo processual, embora ndo haja unanimidade no tema. A conclusdo parece
ser a Unica plausivel ante os contetidos dos Arts. 81 (cujos incisos | e Il enunciam
expressamente quem sao os titulares dos direitos difusos e coletivos) e 82 (cujos
incisos | a IV do caput estabelece o rol dos legitimados, que nao sao os titulares dos
direitos) do CDC.188

Nesse silogismo, as leis brasileiras que dispdem sobre acbes coletivas
adotam, na definicdo dos legitimados extraordinarios, o critério da
“representatividade adequada”, na modalidade referida ope legis.

E o legislador quem elege as instituicdes e os entes a quem incumbe
promover a tutela judicial dos direitos titularizados pela coletividade, presumindo
serem os eleitos portadores de uma “representatividade adequada” dos substituidos,
gue nao tém legitimidade para as acdes coletivas.

Ao juiz da causa cabe tdo somente aferir se estdo presentes os requisitos
legais, necessarios para se presumir quem se apresenta como substituto da
coletividade, como seu adequado representante.8®

Preferindo utilizar a nomenclatura “justa parte”, Mancuso explica que
‘impende aferir tal legitimagdo com base na aptiddo ou identidade do portador
desses interesses em representa-los adequadamente”. 1%

Outros dao destaque ao desinteresse dos indicados na lei em obter proveitos
proprios, ou para grupos determinados, agindo imbuidos de escopo comunitario. “O

titular coletivo promove uma racionalizagdo do poder, porque seu agir ira

187ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho. Acdo civil publica e acesso a justica. In: ROCHA, Joao Carlos
de Carvalho Rocha et. al. Acao civil publica: 20 anos da Lei 7.347/85. Belo Horizonte: DelRey, 2005.
p. 177.

188p|DIER JR, Fredie; ZANETTI, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo,
Salvador: JusPodivm, 2009.

189NEVES, Daniel Amorim Assumpc¢do. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
190 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimagéo para agir. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 196.
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necessariamente na contramao da tendéncia de internalizar lucros e externalizar
prejuizos a sociedade”. 1%

Ha quem critique a opcdo do legislador brasileiro, reputando que mais
adequado seria o critério ope iuris, adotado no sistema norte-americano, o qual
cabe ao juiz uma analise profunda e acurada, em cada caso concreto, sobre a
representatividade adequada de quem se apresente para defender direitos coletivos,
cotejando as condicdes pessoais frente as caracteristicas do litigio, posto que a
mera verificacdo do preenchimento dos requisitos gerais e abstratos fixados em lei
ndo garante a representatividade adequada dos interesses transindividuais. %2

No entanto, parece assistir razdo no argumento de que nos EUA se justifica a
analise criteriosa em concreto pelo juizo da causa, pois a coisa julgada atingira
indistintamente a todos, ainda que desfavoravel ao pedido deduzido pelo autor.

No Brasil, 0 microssistema coletivo conta com mecanismos que protegem o
interesse coletivo de ma atuacdo do legitimado legal, como a coisa julgada
secundum litis in utilibus, que so vincula os substituidos se procedente o pedido,
caso contrario poderao buscar o direito por acdes individuais. Também a intervencéao
obrigatéria do Ministério Publico (quando ndo é autor), com amplos poderes
processuais, supre deficiéncias técnicas e obsta eventuais conluios ou ma-fé.1%

Ainda no que é pertinente a legitimidade para iniciar acdes que tenham por
objeto direitos supraindividuais, ndo se pode deixar de destacar a faculdade
constitucionalmente assegurada aos cidaddos para fazé-lo individualmente,
mediante a acdo popular descrita no art. 5°, LXXIIl, que traz no inciso | 0 meio
ambiente, abrindo o rol dos interesses abarcados. Note-se que se trata de clausula
pétrea, jamais podendo ser suprimida do ordenamento (CF, art. 60, §4°).

Assim, é possivel concluir que o microssistema processual coletivo brasileiro
traz uma legitimidade ad causam bastante ampla em se tratando de direitos
metaindividuais. Se por um lado a restringiu nas acdes coletivas, por outro a

franqueou a qualquer cidadao, individualmente, o uso da a¢éo popular.

191 ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho. Acéo civil publica e acesso ajustica. In: ROCHA, Jodo
Carlos de Carvalho Rocha et. al. Agéo civil publica: 20 anos da Lei 7.347/85. Belo Horizonte: DelRey,
2005. p. 176.

192p|DIER JR, Fredie; ZANETTI, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo,
Salvador: JusPodivm, 2009. p. 204-209.
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Essa solucdo eclética mereceu elogios de balizados juristas, como Barbosa
Moreira e Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, como lembrado por Didier Jr, que
também assertivamente conclui: “Por esta raz&o podendo afirmar que o Brasil possui
uma legitimagdo plurima e mista, pldrima por serem varios os entes legitimados,
mista por serem legitimados entes da sociedade civil e do Estado”. 1%

Especificamente no que se refere ao direito difuso ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, merece aplausos a coeréncia conformadora do
legislador infraconstitucional ao disposto no art. 225, caput, da CF.

Ao poder publico, principal responsavel pela promocdo do bem-estar social e
gestor dos bens de uso comum do povo, deferiu a legitimidade extraordinaria para
as acbes coletivas ambientais (instituicbes publicas autbnomas e entes da
administracdo direta e indireta), sem excluir as associacdes representativas da
sociedade civil organizada. Individualmente, garantiu a cada cidadao propor acéo

popular ambiental.

4.4 Sociedade de massas, conflitos ambientais e insuficiéncia do
microssistema processual coletivo

Em que pese a louvavel coeréncia legislativa conformadora e sem olvidar dos
inegaveis avangos proporcionados pelos diplomas componentes do microssistema
processual coletivo, sobretudo a LACP e o CDC, tendo-se em vista 0 contexto e o
vacuo normativo na época em que foram editados, parecem agora insuficientes para
anteporem aos novos desafios sociais e juridicos dos tempos que correm.

Numa sociedade em que as necessidades e demandas exigem cada vez mais
do poder publico para a manutencdo da harmonia, solucbes em massa, eficientes e
em tempo adequado, o Direito ndo pode deixar de evoluir no sentido extrair maior
concretude das normas definidoras de direitos fundamentais de natureza difusa
(terceira dimensdo), e mesmo das normas programaticas, que tracam objetivos e
finalidades com elevadissimos graus de generalidade, amplitude e abstracao.

Os litigios envolvendo direitos difusos terminaram por revelar um problema de
ordem intrinseca, que |lhes parece ser uma caracteristica propria e comum, variando

tdo somente o grau de intensidade em cada caso concreto, em razao de variaveis

194pIDIER JR, Fredie; ZANETTI, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo,
Salvador: JusPodivm, 2009. p. 199.
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objetivas e subjetivas que estdo em jogo, que extrapolam a capacidade de
percepcdo e gestdo de qualquer legitimado extraordinario, por mais comprometido
gque possa ser.

Entre os direitos metaindividuais é possivel verificar intensidades diferentes
guanto a fluidez, que em alguns deles se mostra substancialmente mais elevada,
com efeitos tanto de ordem subjetiva como objetiva, isto é: “concernente a sujeitos
indeterminados, em face de um objeto indivisivel, como se da nas relacbes de
consumo, na tutela do meio ambiente e na defesa do patriménio cultural”. 1%

Para a compreensao intensidades diferentes intrinsecas aos direitos difusos,
em razdo da dimenséao coletiva, que impactam de forma determinante subjetiva e

objetivamente, é de bom alvitre a colagio de Mazilli: 1%

Ha interesses difusos: a) tdo abrangentes que chegam a coincidir com o
interesse publico (como o meio ambiente como um todo); b) menos
abrangentes que o interesse publico, por dizerem respeito a um grupo
disperso, mas que ndo chegam a confundir-se com o interesse geral da
coletividade (como os consumidores de um produto); ¢) em conflito com o
interesse da coletividade como um todo (como o interesse dos
trabalhadores na industria do tabaco); d) em conflito com o interesse do
Estado enquanto pessoa juridica (como o interesse dos contribuintes); e)
atinentes a grupos que mantém conflitos entre si (interesses transindividuais
reciprocamente conflitantes, como os que desfrutam do conforto dos
aeroportos urbanos, ou da animacdo dos chamados trios elétricos
carnavalescos, em oposicdo aos interesses dos que se sentem
prejudicados pela correspondente polui¢cdo sonora.

Questao intrigante € saber se o critério da representacdo adequada, que
parece satisfatério quanto a legitimacdo extraordinaria para tutela coletiva dos
direitos coletivos stricto sensu, de titularidade de grupos ou classes definidos por um
vinculo juridico comum (CDC, art. 81, paragrafo unico, Il), tem a mesma eficiéncia
guando o litigio tem como objeto um direito difuso, objetivamente indivisivel e
subjetivamente indeterminavel (CDC, art. 81, paragrafo unico, I).

No caso de litigios sobre direitos coletivos em sentido restrito, héa
possibilidade de algum grau de determinabilidade de seus titulares, visto que
comungam de uma mesma relacdo juridica. Isto reduz em alguma medida as

amplitudes objetivas e subjetivas do conflito.

195 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimacéo para agir. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 74-75.

198 MmAZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p.
53.
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De forma objetiva, é possivel delimitar o encadeamento fatico do qual brotou
uma lesdo efetiva ou potencial ao direito de um certo grupo ou classe, dentro do
todo que compde o tecido social.

A partir dessas premissas, parece razoavel que alguma instituicAo ou
entidade legitimada ex lege perfaca uma adequada representacdo dos substituidos.
Em se tratando de interesses difusos, com acentuada dispersao social, a ponto de
inviabilizar o agrupamento dos diretamente atingidos pela situacéo féatica violadora, o
critério da representacdo adequada ndo parece ter a mesma eficiéncia.

As acdes coletivas existentes ainda guardam um forte vinculo com o sistema
de tutela individual, marcado pela bipolaridade, em que autor e réu defendem
posicdes juridicas bem definidas e claramente contrapostas: acdo/pretensao versus
objecaol/resisténcia. Acontece que tal l6gica, em se tratando de direitos difusos, tem
se mostrado deveras incongruente, sobretudo quanto ao meio ambiente.

O Direito Ambiental se destaca dentre os novos direitos fundamentais que tém
levado os estudiosos a buscarem uma nova formula no processo civil brasileiro,
compativel com a especialidade dos litigios dessa natureza, dada a insuficiéncia do
microssistema coletivo, ante a complexidade e multipolaridade dos conflitos ecolégicos.

Apenas foram erigidas algumas instituicbes constitucionais e pessoas juridicas
publicas e privadas a condi¢do de representantes adequados da coletividade, para em
nome proprio, tutelarem direitos alheios, na correta observacéo de Puga.®’

A mesma autora chama atencdo ao que parece ser o mais critico efeito da
inadequacdo das formas atuais de tutela coletiva, em se tratando de direito
completamente difuso.

E nos conflitos envolvendo politicas publicas, necessariamente complexos e
multipolares, que se recente com mais veeméncia a falta de um instrumento
adequado, dando azo ao aumento exponencial de a¢des individuais contra o Estado, o0
gue, além de comprometer a celeridade da atividade jurisdicional, desequilibra o acesso
aos recursos publicos em favor dos que contam com melhores condi¢cdes culturais,
econOmicas e sociais, caracterizando o fendmeno conhecido por “fura-fila”.

Para a administracdo publica, também sao bastante negativos os efeitos da tutela
inadequada de questbes ligadas as politicas publicas, surgindo diversos comandos

judiciais diferentes e conflitantes entre si, comprometendo a organizacdo e o

197pyGA, Mirela. O processo civil entre litigios tradicionais e litigios multipolares complexos.
In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021.
p. 1.167-1.174.
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desempenho de toda a gestdo, sobretudo quanto a execuc¢ao racional e equitativa do
or¢gamento publico.

Com desiderato de exemplificar numericamente esses péssimos efeitos, Puga
chamou a colacdo em seu trabalho um sintético quadro com base em levantamento
estatistico realizado pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ, dando conta de que
somente no ano de 2017 o Judiciario recebeu 341.277 novas ag¢des fundadas em litigios
originados tdo somente em quatro politicas publicas. Destes, 22.171 processos novos

versavam sobre o direito difuso ao meio ambiente equilibrado.

4.5 Violacbes de politicas publicas ambientais e litigios coletivos estruturais

Hodiernamente, pode ser observado em enorme antagonismo entre as
finalidades constitucionais tracadas para determinadas politicas publicas, e a gama de
efeitos negativos que exsurgem da inadequacéo da forma pela qual as lides que tém do
causas dos danos falhas nesses mesmos programas estatais de atuacéo sao deduzidas

perante o Judiciario, como bem observa Dantas:!%®

Uma das razdes para que esse tema ainda nao tenha entrado na pauta do
dia decorre da utilizacdo de ag¢des individuais e das normas do processo
civil individual para o ajuizamento de demandas que buscam suprir falhas
estruturais e sistémicas das politicas publicas estatais, tal como ocorre com
as demandas de saude.

[...]

Esse cenario levou o Tribunal de Contas da Uni&o a concluir que, em 2014,
a nivel nacional, houve a concentracdo dos gastos da saude na aquisicao
de medicamentos e procedimentos médicos em detrimento de outras
prioridades, havendo fortes indicios de que essas agfes de salde nao
beneficiaram os setores mais necessitados da sociedade.

[...]

Portanto, as acdes produzem efeitos sistémicos indesejados sobre o
desenho e a eficiéncia da politica publica em termos gerais, que passa
ainda a ser mais injusta, confusa e ineficiente.

Diante de tal panorama, ndo parece ser nenhuma heresia juridica afirmar que o
microssistema processual coletivo trata de forma idéntica, titulares de direitos materiais
gue se encontram em situacdes fatico-juridicas totalmente distintas, resultando em
evidente violacdo a garantia fundamental da igualdade, na sua acepcao atual, que exige

a igualdade material, ndo bastando aquela meramente formal de outrora.

198HANTAS, Eduardo Souza. Acdes Estruturais e o estado de coisas inconstitucional. Curitiba:
Jurud, 2019. p. 58-59.
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4.6 Atuais espécies de tutela judicial (objetos imediatos e mediatos) frente aos
problemas estruturais ambientais

Jé foi visto que um problema estrutural se define pela existéncia de uma situacéo
de desestruturacdo crénica e duradoura de uma instituicdo, 6rgdo ou politica publica,
gue seja causa de violacdes reiteradas de direitos fundamentais.

A Unica maneira possivel de fazer cessarem essas violagbes continuas € a
remocdo desse estado de coisas de desconformidade, com a restruturacdo da
instituicdo, do 6rgdo ou da politica publica deficiente, solucionando-se os litigios.

Nesse silogismo, “o processo estrutural € aquele que se vincula a um litigio
estrutural, pautado num problema estrutural, e em que se pretende alterar esse estado
de desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas ideal”.1%®

Ocorre que esse estado de coisas desconforme numa atividade
constitucionalmente vinculante ndo decorre logicamente de um ponto especifico, como a
edicdo de alguns atos administrativos eivados de nulidades, omissdes ante a algumas
situacbes faticas que recalam a interferéncia do poder publico, ou do mal
comportamento de um determinado grupo de agentes publicos, ainda que recalcitrantes
nas infracoes.

Muito pelo contrario, essa cronica situagdo desconforme instalada tem
causalidade complexa, uma multiplicidade de condutas praticadas por pessoas
diferentes, em momentos distintos, cuja somatoria, ao longo do tempo, leva a uma
crescente degradacao institucional que, ao cabo, implementa um quadro cadtico de
ineficiéncia generalizada. Nao ha sequer como se pretender precisar algum agente
especifico como responsavel pelas viola¢des reiteradas que vém ocorrendo.?%

Os autores que se debrucam sobre as questdes atuais da tutela processual
coletiva, frente aos novos litigios decorrentes de direitos difusos, chamam a atencéo
para um aspecto intrinseco a essa espécie de bens juridicos. Alguns, como Daher,
se referem ao “carater contingente dos interesses difusos, em razdo de tais direitos
estarem atrelados a situagdes de fato muito variaveis para as quais o legislador nao

€ capaz de prever exatamente a solucao juridica adequada a cada hipotese”.

19DIDIER JR, Fredie et. al. Elementos para uma teoria do processo estrutural aplicada ao
processo civil brasileiro. Disponivel em:

<WWW. mprj.mp.br?docimentis/20184/1606558/Fredie_Didier_jr_%26_Herme_Zaneti_Jr

%26 _Rafael_Alexandria_de_Oliveira.pdf>. Acesso em 23 nov. 2021.

200coSTA, Samuel Paiva. Do pedido e da participacéo: proposi¢cdes para o desenvolvimento de
uma teoria acerca dos processos estruturais. Belo Horizonte: D'Placido, 2019. p. 65-66.
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Esse carater contingente dos direitos difusos, consistente na multiplicidade
das causas dos conflitos que a partir deles surgem, conduz logicamente a deducao
de que conflitos difusos comportam, aprioristicamente, varias formas diferentes de
serem solucionados. Essa caracteristica peculiar tem sido denominada de
“‘complexidade. Assim, o numero de solucbes possiveis é a medida da complexidade
do processo”.?!

Pela préopria dimensdo global que alcanca o meio ambiente, enquanto bem
juridico fundamental para a coletividade em sua concepg¢do mais ampla possivel, é
justamente no campo dos litigios ambientais, reais ou hipotéticos, que se costuma
buscar exemplos dessa complexidade, quando se pretende questionar a eficacia das

formas classicas de tutela transindividual. Vejamos Osna?°2:

Como exemplo emblematico desse aspecto, costuma-se situar o chamado
‘meio ambiente ecologicamente equilibrado”. E que, ainda que se entenda
gue esse interesse deva ser preservado, sua tutela claramente n&o
comporta segmentacdo: ndo ha individuo que, por um ato de vontade,
possa dispor de sua eventual quota da protecdo ambiental. Em outras
palavras, passa-se a conferir amparo a um valor global, diverso da mera
soma de quaisquer interesses individuais.

Concordando com a possibilidade de controle judicial de politicas publicas, na
esteira da estrita legalidade administrativa (a administracdo ndo s esta restrita a
fazer o que a lei autoriza, mas também € obrigada a fazer aquilo que ela Ihe
determina) e da inarredavel finalidade publica que impregna qualquer conduta
estatal, Mancuso reconhece ndo ser a ACP adequada, por ser de indole
predominantemente cominatoéria, vocacionada a obrigacdes de fazer ou néo fazer
pontuais. Seus estreitos limites objetivos, para serem contornados, demandam
‘engenho e arte” dos operadores.

No entanto, ndo cuidou indigitado autor de indicar com alguma precisao quais
as formas pelas quais poderiam os operadores do Direito, sobretudo os legitimados
extraordinarios a tutela dos interesses difusos, como 0 meio ambiente, procederem

com “engenho e arte” capazes de superar os limites objetivos da ACP.2%

201pIDIER JR, Fredie et. al. Elementos para uma teoria do processo estrutural aplicada ao
processo civil brasileiro. Disponivel em:
<www.mprj.mp.br?docimentis/20184/1606558/Fredie_Didier_jr %26 Herme_Zaneti Jr_ %26 Rafael
Alexandria_de_Oliveira.pdf>. Acesso em 23 nov. 2021.

202OSNA, Gustavo. Nem “tudo”, nem “nada” — Decisdes estruturais e efeitos jurisdicionais
complexos. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. Salvador:
JusPodivm, 2021.

203MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimacéo para agir. S&o
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Mais incisivo a respeito foi Neves, que além de “registrar a extrema
dificuldade de se efetivar decisbes judiciais que determinam a implantacdo de
politicas publicas”, ainda que se apliquem todos os meios executivos indiretos e de
sub-rogacédo hodiernamente previstos no CPC/2015 para obrigacdes de fazer e néo
fazer, bem como as medidas sancionatérias por atentados contra a dignidade da
Justica, razao pela qual tem crescido o interesse no desenvolvimento dos chamados
processos estruturais, por ser ‘inegavel a sua adequacdo a tal espécie de
demanda”. %

Com expressa alusao a caracteristica da complexidade dos litigios estruturais
(aos quais se refere como “processos civis de interesse publico”), Gismondi
considera ser ponto nevralgico a insuficiéncia do atual sistema de satisfacdo dos
direitos transindividuais, “com destaque para a efetivacao de decisbes que envolvam
obrigagbes complexas, com multiplos destinatarios, multiplas prestagoes,
prolongadas no tempo e para as quais o modelo de simples cumprimento, de indole
forcada, ndo se mostra suficiente”.?%

Nao se pode olvidar que o microssistema processual coletivo tenha como
primazia a tutela especifica da obrigacdo, devendo o judiciario envidar todas as
medidas disponiveis, para assegurar que o obrigado a uma prestacdo a cumpra in
natura, exatamente como devida, ou ainda por sub-rogacdo a um terceiro que o fard,
as expensas do devedor. Somente como ultima ratio € que se convertera o
descumprimento em pagamento de dinheiro a titulo de compensacédo, consoante art.
11 da LACP.

Alids, atualmente até mesmo o sistema processual geral, das tutelas
individuais, busca privilegiar, 0 quanto possivel, o cumprimento das obrigacdes na
exata forma devida, consoante preconizam os Arts. 499 e 536 do CPC, em
conformidade com o ideal de efetividade da justica.

Lembrando o italiano Mauro Cappelletti, Mancuso afirma que a natureza
precipuamente cominatoria, com imposicdo de multa pecuniaria, com fito de
constranger o obrigado a fazer ou nao fazer aquilo que lhe é determinado, é
fundamental quando se trata de lebes a direitos metaindividuais, “pois o dinheiro

seria uma palida ‘compensacéo’ pelo dano coletivo, uma vitoria de Pirro; isso é

Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
204NEVES, Daniel Amorim Assumpc¢do. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.

205 G1SMONDI, Rodrigo. Processo civil de interesse publico e medidas estruturantes. Curitiba: Jurud,
2018. p. 105-106.
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particularmente verdadeiro em matéria de tutela aos valores culturais e
ambientais”.?®

N&o se pode negar razdo aos argumentos do referido jurista quando aduz
gue, ndo obstante ndo haver empecilho a pedidos de tutelas declaratérias em ACP,
para que o Judiciario expunge duvidas sobre a existéncia ou extensdo de uma
obrigacdo (CPC, art. 20), é dificil vislumbrar alguma utilidade pratica em tal
provimento, em sede de implementacdo de politicas publicas.

Os provimentos constitutivos tdo pouco se mostram Uteis nessa seara, nao
podendo irem além de desconstituir determinados atos administrativos eivados de
nulidade, um nada diante das complexidades imbricadas em programas
constitucionais cogentes.

Parece correto afirmar que a tutela especifica da obrigacdo perfaz a regra,
guanto se tem por escopo judicializar politicas publicas vinculantes, omitidas ou
deficitarias, bem como que tal afirmacé&o resulta na possibilidade de aplicarem todos
0s instrumentos juridicos consectarios, inclusive aqueles atualmente previstos no
CPC, sendo o mais usual a imposi¢cdo de astreinte, muito embora seja medida de
pouca eficacia, quando se coloca como obrigado o poder publico.?°’

Se as agdes coletivas sempre buscaram obter o cumprimento especifico da
obrigacao, forca dos Arts. 11 da LACP c/c 84, 88 do CDC, essa vocagdo agora é
reforcada ante a possibilidade de recurso ao CPC/2015, que autoriza, para tanto, o
emprego também de outras medidas atipicas de coercdo do devedor, forca dos Arts.
497, 815 e principalmente do art. 139, IV, que autoriza ao juiz adotar quaisquer
medidas indutivas, coativas ou sub-rogatérias necessarias ao cumprimento
especifico do comando da sentenga. Ainda assim, ndo ser4 o bastante quando o
provimento judicial se destinar a compelir um ente estatal a implementar ou corrigir
politica publica vinculante.

Em boa medida isso se explica pelo fato de ter o legislador adjetivo se valido
da classificagdo do Cdédigo Civil, que divide as obrigacdes de fazer em fungiveis e

infungiveis.

206 \JANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimacéo para agir. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

2077 UFELATO, Camilo. Controle judicial de politicas publicas mediante a¢8es coletivas e individuais.
In: PELLEGRINI, Ada; WATANABE, Kazuo. O controle jurisdicional de politicas publicas. Rio de
Janeiro: Forense, 2013. p. 323-325.
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Obrigacdes de fazer fungiveis sdo as que admitem a possibilidade de serem
executadas por um terceiro, as expensas do devedor, em caso de recusa
insuperavel deste (nomina-se sub-rogacdo tal forma de tutela especifica). Sao
infungiveis as obriga¢cdes de fazer que ndo podem ser executadas por terceiro, caso
0 obrigado seja recalcitrante em descumpri-la (ndo cabe sub-rogacgéo).

Nas hipéteses de obrigacdes de fazer infungiveis, caso frustradas as medidas
indutivas e coativas, a solucdo contemplada no ordenamento processual, inclusive
em sede de acdes coletivas fundadas em interesses difusos, € a conversdo in
peclnia, buscando compensar o dano causado pelo descumprimento do dever
juridico, com o “equivalente” em dinheiro.

A estruturacdo binaria do sistema processual de asseguramento da tutela
especifica das obrigacdes de fazer, no tocante ao Estado € deveras anacrdnica,

como se desume da sintética, mas sagaz a critica de Mancuso ao afirmar que:

O contraponto desse principio estd na distingdo entre as obrigaces
fungiveis e infungiveis: as primeiras podem ser realizadas por terceiro,
guando ndo as cumpra voluntariamente o devedor; ao passo que as
segundas, porque personalissimas, em funcdo de contrato ou de sua
prépria natureza (infungibilidade convencional ou natural), resolvem-se na
chamada “obrigacao subsidiaria”, ou seja, nas perdas e danos (CPC, art.
821 e § Unico), segundo a formula classica: “C'est em cette obligation de
dommages et intérést que se résolvent toutes les obligations de faire
guelque chose”.

N&o parece subsistir alguma possibilidade de davida quanto a natureza infungivel
da obrigacdo dos entes federativos implementarem politicas publicas constitucionais,
por meio de seus poderes politicos, o Legislativo incumbido da funcdo de dar o
tratamento legal suficiente para serem aplicadas, e o Executivo a quem compete 0s atos
administrativos tendentes a producéo dos efeitos concretos perante a sociedade.

Ante a ineficacia das medidas coativas e indutivas direcionadas ao poder publico,
bem como excluida qualquer possibilidade de sub-rogacédo das fungdes constitucionais
primarias do Estado, a conversdo dos danos resultantes de lesdes a direitos
fundamentais difusos é de pouquissima ou nenhuma utilidade para a coletividade
lesada. Nem mesmo o carater sancionatoério civil (imposi¢cdo aquele que agindo contra o
ordenamento, causou danos a outrem, o dever de indenizar a vitima) parece fazer
algum sentido, em casos deste jaez.

Sendo o erario constituido por recursos auferidos da propria coletividade,

mediante exercicio da atividade tributaria, pertencendo esses mesmos recursos, ao fim
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e ao cabo, a mesma coletividade, que apenas € representada pelo Estado, impor ao
poder publico o dever de indenizar o dano coletivo parece ser uma contradicao in re
ipsa, um bis in idem de racionalidade questionavel, pois o valor empenhado sera,
inexoravelmente, retirado de outra politica publica, ou de um servico publico.

Em razdo dessas premissas elencadas, parece ser tanto pertinente quanto

acertada a concluséo consignada por Pinto:2%8

O fato é que os mesmos meios executivos utilizados pelo credor de algum
bem da vida, que implique a prestacdo positiva ou negativa de algo por
parte do devedor, ndo conseguem funcionar com semelhante efetividade ao
atender aquilo que foi pedido, por exemplo, por parcela da populagéo,
representada por uma associacdo ou pela Defensoria Publica ou pelo
Ministério Publico em acdes coletivas lato sensu, como meios habeis a
execucdo de uma politica pablica via decisdo estrutural que vise nao
apenas a criagdo de mais vagas em uma escola publica, como também a
melhoria na qualidade do ensino.

Essa premissa parece ainda alcancar dimensdes superlativas, quando o direito
fundamental atingido pela omissédo estatal no seu dever de implementacdo é o meio

ambiente ecologicamente equilibrado. Para Benjamin:2%°

A tutela do meio ambiente, de regra, torna-se ineficiente por duas razdes.
Ou a legislagdo é tracada em termos vagos amplos, com principios
pomposos e programaticos de politica ambiental, ou, de modo diverso, é
minuciosa, pormenorizada, mas sofre pela auséncia ou deficiéncia de
mecanismos adequados de fiscaliza¢do e execucdo ambiental.

[...]

O que importa, pois, nesses casos de interesses difusos e coletivos — que
ndo se resumem a tutela ambiental — é que o Estado, através da producéo
legislativa e da implementacéo legal, reconheca a dimensdo do problema,
enfrente-o com coragem e ndo recorra a ficcdes juridicas incompativeis com
a sociedade industrializada e massificada.

Nessa linha de raciocinio, parece que €& chegada a hora dos legitimados
extraordindrios a tutela coletiva do meio ambiente repensarem sua forma de atuacdo
processual, hoje mais focada em resolver problemas pontuais de riscos ou lesfes, para
concentrarem-se na forma como se d4 a atuacdo do poder publico, a quem cabe,
precipuamente, a prevencdo dos danos ambientais, intervindo previamente em
atividades que apresentem risco ao equilibrio ecolégico, mediante um exercicio eficiente

de seu poder de policia administrativa.

208pINTO, Henrique Alves. A conducéo de decisBes estruturais pelo Codigo de Processo Civil de
2015. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. Salvador:
JusPodivm, 2021.

209BENJAMIM, Antonio Herman V. A citizen action norte-americana e a tutela ambiental.
Disponivel em: https://core.ac.uk/download/pdf/79062413.pff. Acesso em: 27 nov. 2021.
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No entanto, exigir do poder publico que estruture de forma adequada e suficiente
todo o aparato necessario ao exercicio da atividade de policia administrativa
especializada do meio ambiente, ndo é algo que possa ser alcangado com uma simples
condenacdo em obrigacao de fazer, por meio de agdo cominatoria.

Tal desiderato exige formulacdo e implementacao de politicas publicas, a partir do
arcabougo constitucional, com envolvimento dos diferentes entes federativos, seus
poderes, 6rgaos, agentes e com destinacdo de recursos or¢gamentarios suficientes.

Mais ainda, essa acao imprescinde de articulagao e planejamento, ao longo de
um tempo consideravel, com envolvimento dos atores da sociedade civil, das
comunidades académica e cientifica, de forma participativa. Enfim, um processo de
elevada complexidade.

Diante das premissas aqui abordadas, parece ser inexoravel o enfrentamento de
guestdes que tem sido tema de inquietude dentre os estudiosos de diferentes ramos do
Direito Publico, como Processual, Ambiental e Administrativo: “qual sera a melhor
alternativa: adaptar os instrumentos existentes ou criar outros, compativeis com essas
novas exigéncias?"?10

Procuraremos, nos capitulos que seguem, analisar as possiveis respostas

ofertadas por balizados doutrinadores que tém se dedicado a pesquisa do tema.

210 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimacéo para agir. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
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5 LITIGIOS COLETIVOS ESTRUTURAIS E PROCESSOS ESTRUTURAIS

Além de conscientizar a sociedade acerca do dever negativo, ndo degradar
ou poluir o meio ambiente, é essencial despertar no poder publico em geral, ndo s6
o0 administrador, mas também o Ministério Publico e o Poder Judiciario, o dever
positivo de agirem, com adequacdo e eficiéncia, antecipadamente, diante da
existéncia de riscos potenciais de danos ambientais, para que estes sequer ocorram,
eis que a restituicdo total ao estado anterior € dificil, sendo impossivel de se
consequir.

Conforme assinala Machado: “A presenga do Poder Judiciario para dirimir os
conflitos ambientais, pode-se afirmar sem exagero, € uma das conquistas sociais
importantes do ultimo século, abrangendo paises desenvolvidos e em
desenvolvimento”.

O autor observa a caracteristica bem acentuada nos estados modernos, de
controle jurisdicional dos direitos de terceira dimenséao (difusos), que coloca o Poder
Judiciario na funcéo de guardido de politicas publicas, fomentando pesquisas sobre
novas formas de acesso a justica, para eficaz protecdo de interesses como dos
consumidores (coletivamente considerados) e o meio ambiente. Exige-se ai também
do Juiz a nova postura, “ndo protagonista nem subalterno, de guardido da atividade
programada”.?!

Ao poder publico incumbe o dever de zelar pelos interesses comuns a
sociedade, tanto através de implementacdo de politicas publicas eficazes de
promocao dos direitos fundamentais constitucionalmente assegurados, como pela
instituicdo de o6rgdos suficientemente aparatados da necessaria estrutura para a
prestacdo de um servi¢o publico razoavelmente eficiente e adequado a coletividade.

Quando a causa do problema gerador do litigio coletivo esta no mau
funcionamento de uma estrutura (geralmente publica), ao longo de muitos anos, se
impde o grande desafio de efetuar uma ampla reestruturacdo, para conformar seu
funcionamento a finalidades publicas a que se destina, exigindo adocao de inumeras
medidas, com necessario envolvimento de diferentes entes, Poderes, 6rgdos e

agentes.?'?

211 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p. 452.
212 BARROS, Marcus Aurélio de Freitas. Dos litigios aos processos coletivos estruturais: novos
horizontes para a tutela coletiva brasileira. Belo Horizonte: D'Pl&cido, 2021. p. 30.
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Sob esse prisma, parece interessante o silogismo percorrido por Didier Jr,
Zanetti Jr e Oliveira quando falam num “problema estrutural”’, para que a partir dele
se possa chegar a um conceito juridico suficientemente apurado de litigio estrutural.

Do ponto de vista comum, problema significa uma circunstancia que impde
dificuldade ou impede que se faga ou obtenha algo, demandando esforco para ser

superado. Assim é que?*3;

O problema estrutural se define pela existéncia de um estado de
desconformidade estruturada — uma situacdo de ilicitude continua e
permanente ou uma situacdo de desconformidade, ainda que né&o
propriamente ilicita, no sentido de ser uma situacdo que ndo corresponde
ao estado de coisas considerado ideal. Como quer que seja, o problema
estrutural se configura através de um estado de coisas que necessita de
uma reorganizacao (ou de reestruturacao).

Portanto, as lides ou os litigios estruturais sdo os que envolvem o poder
publico e decorrem de m& atuacao, atuacdo insuficiente, ou mesmo uma omissao
total acerca da implementacdo de uma politica publica, na prestacdo de um servi¢o
publico essencial, ou na razoavel estruturagdo de 6rgéo publico. “Envolvem eles a
atuacdo do Estado, obrigado a prestacbes positivas, nem sempre cumpridas ou

indevidamente cumpridas”.?'

5.1 Caracteristicas do processo estrutural: dinamicidade, continuidade,
desestruturacéo, transindividualidade e multifatorialidade

Para ser considerado estrutural, ndo basta a constatacdo de uma ou algumas
falhas pontuais e eventuais.

A lesdo aos direitos fundamentais deve ser dindmica (deve estar em andamento)
e constituir uma situacédo continua, que tem perdurado por um hiato temporal relevante.
Violagbes estanques ou que perdurem por curtos periodos, ndo podem ser
consideradas como litigios estruturais, para fins processuais.

A violacdo deve também atingir a direito fundamental transindividual, de modo a
impactar a sociedade coletivamente. Em que pese induvidavel que a desestruturacao
administrativa pode atingir direitos fundamentais individualmente, tais situacdes deverao

ser tratadas pelas classicas a¢fes destinadas as tutelas individuais.

43 DIDIER JR, Fredie; ZANETI, JR. Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria
do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM,
Marco Félix. Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021.

24 SANTOS, Camila Perez Yeda Moreira dos. Processo estrutural: controle jurisdicional de politicas
publicas. S&o Paulo: Almedina, 2021. p. 63.
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Sobre o aspecto metaindividual do litigio estrutural, expde Vitorelli:?1°

Ainda que nem todo litigio coletivo seja irradiado seja estrutural, todo litigio
estrutural € um litigio coletivo irradiado. Isso porque o litigio estrutural tem
lugar no contexto de uma violagdo a que atinge subgrupos sociais diversos,
com intensidades e formas diferentes, afetando os interesses desses
subgrupos de modos distintos, sem que haja, entre eles, qualquer
perspectiva social compartilhada.

Demais disso, a violagdo reiterada de direitos fundamentais deve ter como
causa uma situacdo de desconformidade institucional crbnica, uma grave
desorganizacdo generalizada de um 6rgéo publico ou de uma politica publica, que
impeca os individuos em geral de usufruirem corretamente de um direito
fundamental que Ihes é constitucionalmente assegurado.

Um problema estrutural emana da concorréncia de varios fatores, nao
bastando para caracteriza-lo apenas uma determinada causa, por mais gravosa que
possa ser. Isso se revela no proprio nome, pois € denominado processo coletivo
estrutural, por se aplicar a casos em que ha problemas estruturais do Estado. “A
pretensdo é a realizacdo de alteracdes estruturais a fim de que o Estado passe a
garantir direitos fundamentais”.?%®

Trata-se uma espécie bem peculiar, que se destaca das demais formas de
litigio coletivo publico, nas quais a lesdo decorre de condutas especificas. Essa

caracteristica restou bem delineada na abordagem de Barros:?’

O ponto chave, portanto, dessa categoria de litigio € a falha estrutural no
6rgédo ou na instituicdo responsavel pela violagao.

Chama a atencdo, portanto, que tais litigios, ainda que complexos, se
diferenciam claramente em face da causa do problema e de uma estrutura
burocratica publica (ou privada) e a intervencdo do 6rgdo de controle, para
uma solucdo adequada e construtiva, deve se pautar na necessidade de se
alcancar a ampla e positiva reestruturagdo do préprio funcionamento da
estrutura.

E imprescindivel a existéncia de nexo de causalidade entre a violagdo do
direito coletivo e o desajuste crbénico e duradouro por parte da administracéo publica,

para que um litigio coletivo mereca ser classificado como estrutural.

215V/ITORELLI. Edilson. Processo Civil Estrutural. Salvador: JusPodivum, 2021. p. 60.

218 | |RA, Adriana Costa. O processo coletivo estrutural: mecanismo de combate ao estado de
coisas inconstitucional no Brasil, Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 43.

21"BARROS, Marcus Aurélio de Freitas. Dos litigios aos processos coletivos estruturais: novos
horizontes para a tutela coletiva brasileira. Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 29-30.
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5.2 Carater prospectivo do Processo Estrutural

Diante de um quadro fatico que apresente todas essas nuances, nao bastara
gue os legitimados extraordinarios para a acdo busquem se valer das formas de
acao classicas e usuais existentes no microssistema processual coletivo, como acao
civil publica ou acao popular.

Esses instrumentos foram concebidos pensando-se nas tutelas
desconstitutivas ou reparatorias. Visam ou anular atos administrativos eivados de
ilegalidades, ou apurar fatos pretéritos e determinados, para através de analises
reconstitutivas aferir se ha relacdo de causalidade entre as condutas e lesfes
especificas, objeto da cognicdo judicial, com consequente imposicdo aos
responsaveis de obrigacdes de fazer ou ndo fazer, com objetivo de recompor o
status quo ante, ou compensarem financeiramente as lesdes que causaram.

Em sentido diametralmente oposto, o processo estrutural ndo se presta a
esse Vviés pretérito. Busca, através de uma andlise prospectiva, alcancar uma
solucdo futura para o problema, a médio e longo prazo, mas dotada de
definitividade.

Para tanto, busca apreender todos os varios fatores que contribuiram para o
estado de coisas de desestruturacdo crbnica, para reestrutura-la adequadamente,
com isso fazendo cessarem as violacbes permanentes e douradoras de direitos
fundamentais coletivos. COTA refere-se a “prospectividade”.?8

Cotejados esses caracteristicos que |he sdo peculiares e que bem o
distinguem dentre outros instrumentos de tutela coletiva, merece destaque o
conceito de processo estrutural formulado por Lira:?*®

O Processo Coletivo Estrutural pode ser considerado uma forma de tutela
diferenciada dentro do campo do direito processual coletivo. Trata-se de
casos em que a complexidade e a conflituosidade sdo elevadas. Isso se
revela no proprio nome, pois € denominado processo coletivo estrutural por
se aplicar a casos em que ha problemas na estrutura do Estado. A

pretensdo é a realizagdo de altera¢des estruturais a fim de que o Estado
passe a garantir direitos fundamentais e uma nova realidade social.

218CcOSTA, Samuel Paiva. Do pedido e da participacdo: proposi¢cdes para o desenvolvimento de
uma teoria acerca dos processos estruturais. Belo Horizonte: D'Placido, 2019. p. 72.

2191 |RA, Adriana Costa. O processo coletivo estrutural: mecanismo de combate ao estado de
coisas inconstitucional no Brasil. Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 43.
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Na sintese de Didier Jr e Zaneti Jr??%: “O processo estrutural é aquele em que
se veicula um litigio estrutural, pautado num problema estrutural, e em que se
pretende alterar esse estado de desconformidade, substituindo-o por um estado de
coisas ideal”.

Em suma, existindo uma situacdo de desconformidade crénica e arraigada de
uma politica, instituicdo ou corporacdo publica, cuja desfuncionalidade seja a causa
de um litigio consistente na violagcdo de direitos fundamentais da coletividade (litigio
coletivo estrutural), coloca-se o processo estrutural como alternativa para promover,
através de provimento jurisdicional, a reforma total e profunda na politica, 6rgao ou
corporacdo publica desestruturado, através de uma pléiade de medidas eficazes,
com o objetivo de alcancar o estado de coisas desejavel, de conformidade

institucional.

5.3 Procedimento dos processos coletivos estruturais ambientais — dialogos
entre as fontes: microssistema coletivo, sistema geral de tutelas
individuais e leis especiais

O crescente interesse no estudo do processo estrutural, ladeado pelo seu
emprego com relativo sucesso no Brasil, tem chamado os estudiosos e
pesquisadores a uma reflexado deveras relevante.

Indaga-se sobre a necessidade de construgcdo de um novo microssistema
juridico estrutural, ou basta a construcéo de sua tipologia o emprego dos institutos ja
disponiveis nos diplomas que integram o microssistema coletivo (LACP, CDC etc.),
complementados por institutos e técnicas trazidos pelo CPC/2015 e demais leis
esparsas que contém disposi¢des processuais.

Certamente, um processo que vise, ao final, a reestruturacdo de uma politica
ou instituicdo publica, compondo adequadamente um litigio multicomplexo, com
diversos interesses subjetivos em jogo, ndo comporta o raciocinio convencional de
julgamento, com a prolacdo uma sentenca adstrita a trés possibilidades: julgar a
pretensao do autor procedente, de forma parcial procedente ou improcedente.

De rica contribuicdo neste tema é a exposicdo de Jobim, ndo obstante seja
um contundente objetor a ideia de uma Teoria Geral do Processo. Para ele, havendo

consenso que O processo é instrumento de realizagdo dos direitos materiais, a

220p|DIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo.
Salvador: JusPodivm, 2021. p. 589.



113

interpretacdo e aplicacdo das normas processuais hdo de variar, em cada caso,
conforme os valores principiolégicos do respectivo ramo do direito substantivo
subjacente. Por exemplo, no processo penal as nhormas sao interpretadas a partir do
favor libertatis, no trabalhista da hipossuficiéncia do empregado, no administrativo a
supremacia do interesse publico etc.

Firme no seu entendimento e mesmo admitindo que o processo estrutural
ostenta elementos estruturais caracteristicos, frente as outras formas coletivas
(concretizacdo de valores constitucionais, estado de desconformidade de coisas,
complexidade, policentrismo e multifatoriedade), embora repute prematura uma
resposta definitiva, Jobim se revela explicitamente favoravel a edificacdo de um
processo estrutural sobre as sélidas fundagdes ja constantes do sistema positivado.

A constitucionalizacdo do processo civil por conduto do CPC/2015, com
contraditério forte e substanciado, cooperacao entre os sujeitos, primazia da solugéao
de mérito, abertura para manifestacdo de terceiros, medidas executivas atipicas
para assegurar o cumprimento especifico da obrigacdo ou resultado equivalente,
somados aos avan¢os inegaveis dos processos coletivos, sdo propicios para tal
formulagdo. “Todos esses, e com certeza outros tantos institutos poderiam ser
lembrados para que se construa um modelo de litigios diferentes daqueles ja
existentes”.??

O microssistema coletivo contém no art. 83 do CDC comando que tem sido
compreendido como um “principio da nao taxatividade ou da maxima amplitude dos
processos coletivos”, autorizando a aplicagdo de quaisquer espécies processuais
existente no ordenamento, quando se mostrarem propicias a adequada tutela dos
interesses transindividuais, superando objecdes antigas, no sentido de
interpretarem-se restritivamente os preceitos da LACP e da LAP.??

A maxima amplitude das a¢cdes metaindividuais, a partir da exegese do art. 83
do CDC, restou ja consagrada na jurisprudéncia do STJ, como se nota no v. Aresto

relatado pelo Min. Luiz Fux, quando integrava o “Tribunal da Cidadania”:?*?

221 30BIM, Marcos Félix. Reflexdes sobre a necessidade de uma teoria dos processos estruturais:
bases para uma possivel construcao. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos
estruturais. Salvador: JusPodivm. Salvador: 2021. p. 825-834.

222p|DIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo.
Salvador: JusPodivm, 2021.

223 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 625.249/PR, Primeira Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julg.
15/08/2006, pub. Dje 31/08/2006. Disponivel em:

https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7145033/recursoespecial-resp-625249-pr-20004-0001147-9-stj/certidao-
delulgamento-12862104. Acesso em: 05 dez. 2021.
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PROCESSO CIVIL. DIREITO AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA PARA
TUTELA DO MEIO AMBIENTE. OBRIGACOES DE FAZER, DE NAO
FAZER E DE PAGAR QUANTIA CERTA. POSSIBILIDADE DE
CUMULACAO DE PEDIDOS ART. 3° DA LEI 7.347/85. INTERPRETACAO
SISTEMATICA. ART. 225, §3°, DA CF/88 ARTS 2° E 4° DA LEI 6.938/81,
ART. 25, IV, DA LEI 8.625/93 E ART 83 DOCDC. PRINCIPIOS DA
PRESERVACAO, DO POLUIDOR-PAGADOR E DA REPARACAO
INTEGRAL.

1. A Lei n° 7.347/85, em seu art. 5°, autoriza a propositura de acdes civis
publicas por associaces que incluam entre suas finalidades institucionais, a
prote¢do ao meio ambiente, ao consumidor, ao patrimdnio artistico, estético,
histérico, turistico, e paisagistico, ou a qualquer outro interesse difuso ou
coletivo.

2. O sistema juridico de prote¢éo ao meio ambiente, disciplinado em normas
constitucionais (CF, art. 225, 3°) e infraconstitucionais (Lei 6.938/81, arts. 2°
e 4), esta fundado, entre outros, nos principios da prevencéo, do poluidor-
pagador e da reparacao integral.

3. Deveras, decorrem para os destinatarios (Estado e comunidade), deveres
e obrigacdes de variadas naturezas, comportando prestacbes pessoais,
positivas e negativas (fazer e ndo fazer), bem como de pagar quantia
(indenizacdo dos danos insuscetiveis de recomposicdo in natura),
prestacbes essas que ndo se excluem, mas, pelo contrario, se cumulam, se
for o caso.

4. A acdo civil publica o instrumento processual destinado a propiciar a
tutela ao meio ambiente (CF, art. 129, Ill) e submete-se ao principio da
adequacdo, a significar que deve ter aptiddo suficiente para operacionalizar,
no plano jurisdicional, a devida e integral protecdo do direito material, a fim
de ser instrumento adequado e Uutil.

5. Aexegese do art. 3° da Lei 7.347/85 (“A acao civil podera ter por objeto a
condenacgdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo
fazer”), a conjungdo “ou” deve ser considerada com o sentido de adicédo
(permitindo, com a cumulacdo dos pedidos, a tutela integral do meio
ambiente) e ndo o de alternativa excludente (o que tornaria a acéo civil
publica instrumento inadequado a seus fins).

6. Interpretacdo sistemética do art. 21 da mesma lei, combinado com o art.
83 do Cddigo de Defesa do Consumidor (“Art. 83. Para a defesa dos direitos
e interesses protegidos por este cddigo sdo admissiveis todas as espécies
de agbes capazes de propiciar sua adequada e efetiva tutela.”) bem como o
art. 25 da Lei 8.625/1993, segundo o qual incumbe ao Ministério Publico”: IV
— promover o inquérito civil e a acéo civil publica, na forma da lei: a) para a
protecdo, prevencdo e reparacdo dos danos causados ao meio ambiente
(-...).

7. A exigéncia para cada espécie de prestacao, da propositura de uma acéo
civii publica autdbnoma, além de atentar contra o principio da
instrumentalidade e da economia processual, ensejaria a possibilidade de
sentengas contraditérias para demandas semelhantes, entre as mesmas
partes, com a mesma causa de pedir e com finalidade comum (medidas de
tutela ambiental), cuja Unica variante seriam os pedidos mediatos,
consistentes em presta¢fes de naturezas diversa.

8. Ademais, a proibicdo de cumular pedidos dessa natureza ndo encontra
sustentaculo nas regras do procedimento comum, restando ilégico negar a
acdo civil publica, criada especialmente como alternativa para melhor
viabilizar a tutela dos direitos difusos, o que se permite, pela via ordinaria,
para a tutela de todo e qualquer outro direito.

Recurso desprovido.

Da mesma convicgdo compartilham Didier Jr e Zaneti Jr, dada a acentuada

flexibilidade do procedimento ordinéario trazido pelo CPC vigente, como se nota da
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possibilidade de adaptacdo de diversos institutos as peculiaridades de cada caso
(arts. 7°, 139, IV, 297, 300 e 536, 81°), antecipacOes de tutelas de urgéncia e
satisfativas, fracionamento da resolucdo de meérito, celebracdo de negdcios
processuais etc.??*

Os autores destacam a possibilidade de se cumularem numa acéo varios
pedidos contra 0 mesmo réu, ainda que ndo haja entre eles conexdo, e mesmo que
a priori os pedidos se submetam a ritos diferentes (especiais), desde que se opte
pelo ordinario, tudo isso sem prejuizo do uso de técnicas especificas insertas nos
respectivos procedimentos especiais, desde que compativeis com o comum (art.
327, 82°).

Essa norma é corroborada pela regra inserta no art. 1.049, caput e paragrafo
anico, que estatuiu a aplicacdo do procedimento ordinario, sempre que legislacao

especial remeter a “lei processual sem especifica-lo”. Segundo concluem:

Como se Vvé, a parte final do §2° do art. 327 admite que o procedimento
comum seja adaptado para que nele seja inserida e utilizada a técnica
processual diferenciada prevista em procedimento especial. A doutrina vem
enxergando nesse dispositivo uma espécie de “portal” que permite o
chamado “transito de técnicas” dos procedimentos especiais para o
procedimento comum, e vice-versa.

[...]

As técnicas de flexibilizacdo previstas expressamente em certos
dispositivos, a consensualidade e a possibilidade de utilizagdo previstas em
procedimentos especiais tornam o procedimento comum do CPC um circulo
propicio para a tramitagcdo de processos estruturais.

Porém, uma adverténcia aqui se faz necessaria. Embora o “dialogo entre as
fontes” seja uma realidade concreta no atual processo civil, “a aplicagédo do CPC ao
microssistema da tutela coletiva € supletiva e subsidiaria”, sendo possivel apenas
ante omissoes ou incompletudes.

Havendo disposicdo a respeito na LACP, CDC ou demais diplomas
formadores do microssistema coletivo (ECA, LAP, LIA etc.) ndo se justificara
aplicarem-se os preceitos gerais do CPC, sob pena de se poder cogitar inclusive de

nulidade absoluta, por afronta ao “devido processo legal coletivo”.??°

224DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma
teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: ARENHART, Sérgio Cruz;
JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021.

225DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo.
Salvador: JusPodivm, 2021. p. 147-149.
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Avancando mais no tema em questao, Nunes considera que as caracteristicas
peculiares dos litigios estruturais, como complexidade, policéntrica, multicausalidade
e prospeccao, sdo extremamente volateis, variando demais suas intensidades, em
cada problema estrutural concreto.

Partindo também da premissa que o processo se ajusta ao direito material
subjacente a ser tutelado, “se essa tipologia ndo é minimamente estanque em seus
caracteres intrinsecos, serd impossivel, ou deveras impraticavel, a delimitacdo de
um procedimento especial Unico”, que possa trilhar qualquer litigio estrutural que

venha a surgir”.?%®

Nessa logica, seria até mesmo contraproducente a efetivagdo judicial dos
direitos fundamentais difusos, pretender-se tracar uma moldura legal, em que
caibam todos os litigios estruturais, parecendo mais adequado o uso do rito e
institutos previstos no sistema processual positivo, “receptivel a incorporacdo de
técnicas diferenciadas, previstas para procedimentos especiais”.

Dentre bons exemplos citados por Nunes estdo: convengdes processuais
para adaptar o rito ao objeto litigioso; decisdo de organizacdo e saneamento ampla
para adequar o processo ao seu fim; fracionamento da decisdo do mérito etc.
Também séo de revelo para tanto os deveres de boa-fé e cooperacdo processuais e
estimulo a solucédo consensual dos conflitos.

Também ha respeitaveis entendimentos no sentido contrario, como Arenhart, para
guem a judicializacdo coletiva de politicas publicas, mediante suas reestruturacoes
totais, impde pensar no desenvolvimento de um processo diferenciado.

Embora ele ndo negue que algumas evolucfes legislativas até tenham
alguma utilidade no enfrentamento dos litigios estruturais, os diplomas existentes
tém seus genes de natureza binaria presente na dicotomia: polo ativo e polo
passivo. Ndo podem ser alargados a ponto de serem conformados a complexidade e
ao policentrismo, a comecar pela insuficiéncia do contraditério. “Para tanto, uma
reforma legislativa é necessaria”.??’

Com o olhar especialmente direcionado ao papel da tutela jurisdicional do

meio ambiente ecologicamente equilibrado, huma sociedade marcada por conflitos

226 NUNES, Leonardo Silva. A configuracdo do procedimento adequado aos litigios estruturais.

In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021.
p. 692-695.

221 ARENHART, Sérgio Cruz. Processos estruturais no direito brasileiro. In: ARENHART, Sérgio Cruz;

JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 1.051-1.063.
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de massa, em seu aquilatado Processo Civil Ambiental, Abelha se mostra incisivo

em sua conclusao:

Com essa afirmacdo queremos dizer, e até advertir, que em razdo da
promessa constitucional de que o processo deve ser instrumento de tutela
dos direitos, deve haver, e, efetivamente ha, no direito processual civil
brasileiro, a oferta de técnicas (processos, procedimentos e provimentos)
aptas para debelar — com a efetividade necessaria — toda e qualquer crise
juridica envolvendo o meio ambiente cuja finalidade seja proteger o
macrobem equilibrio ecolégico.

Constado que, ao menos para grande parte da doutrina, o ordenamento
processual em vigor dispbe de um arcabouco processual positivado suficiente ao
enfrentamento adequado dos litigios estruturais, resta procurar entender a forma
pela qual poderdo os legitimados a tutela ambiental deduzirem, perante o juizo
competente, pretensdes de reestruturacdo das instituicbes e dos Orgaos
responsaveis pela misséo constitucional de protecdo do direito fundamental difuso

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

5.4 Aspectos fundamentais para delineamento e deducéo de agdes estruturais
ambientais

Em trabalho de pesquisa publicado no ano de 2014, com foco especifico na
tutela jurisdicional coletiva das politicas publicas ambientas, Carmello Junior convida
a uma reflexdo tdo pertinente quanto assaz, acerca do problema da “conflituosidade
intrinseca”, passivel de surgir (e quase sempre surge) nos litigios imanados de
problemas sediados em politicas publicas.??®

Como o microssistema coletivo adota a legitimidade concorrente disjuntiva,
autorizando a cada um dos colegitimados intentar uma acdo coletiva ambiental a
revelia dos demais, “podem existir grupos com pretensdes antagbnicas entre si”. Na

esteira do silogismo, exorta:

Chama-se, pois, a atencéo para a necessidade de o processo coletivo que
envolva discussao acerca das politicas publicas que aglutinem interesses
diversos, ser construido de tal modo que viabilize a ponderacdo dos mais
diversos valores que se pdem em jogo, suscitados por entidades
representativas diversas; disso decorrendo que o provimento jurisdicional
resultante brotara de discussdo mais aprofundada, o que Ihe confere maior

228 CARMELLO JUNIOR, Carlos Alberto. Politicas publicas ambientais e tutela jurisdicional
coletiva: breves reflexdes. In: FREITAS, Gilberto Passos de.; GRANZIERA, Maria Luiza Machado.
Sobre a efetividade da tutela ambiental. Campinas: Millenium, 2014. p. 84.
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legitimidade e possibilidade de pacificar o conflito de interesses. Em outras
palavras, tanto mais se consiga, dentro do processo coletivo, vislumbrar-se
a multiplicidade de aspectos que envolvem o objeto da lide, ampliando-o a
possibilidade de participacdo dentro do processo, mais perto se estara de
alcancar um resultado — sentenca — que efetivamente se revele legitimo e,
ousamos dizer, realizavel.

Como atenta Neves, “existem fundamentalmente trés espécies de direitos
materiais tutelados pelo microssistema coletivo: difusos, coletivos e individuais
homogéneos.” De fato, nenhum diploma integrante do microssistema processual
coletivo traz sequer uma Unica passagem dedicada a conceituacéo ou classificacao
das espécies de litigios coletivos, sob a o6ptica adjetiva, que pudesse facilitar

conformac@es processuais, sempre necessarias.??°

5.4.1 Art. 81 do CDC — O problema da classificacao legal dos direitos
supraindividuais, frente os litigios estruturais: indivisibilidade versus
complexidade e conflituosidade.

De fato, a legislacdo em vigor que trata dos conflitos coletivos, preocupou-se
exclusivamente em classificar e conceituar os direitos materiais de cunho
transindividual, como se denota do art. 81, paragrafo unico, do CDC, cujos incisos |
a lll respectivamente conceituam as trés categorias em que podem ser colocados
direitos coletivos: difusos, coletivos e individuais homogéneos (os ultimos apenas
sao considerados coletivos por opcéo legislativa).

Sobretudo quando o direito substantivo subjacente for um interesse difuso,
varios problemas emergem desse vacuo normativo, com destaque a dificuldade de
serem identificados e ouvidos os diversos centros distintos de interesses, existentes
dentre os titulares do bem, todos com pretensdes juridicas em principio igualmente
legitimas, embora muitas vezes se postem antagénicas entre si.

Ao elencar a “indivisibilidade” como elemento integrante do conceito legal de
direitos difusos, o legislador considerou que seu objeto € sempre um bem coletivo,
insuscetivel de ser dividido, pois ndo ha qualquer vinculo juridico capaz de aglutinar
grupos identificaveis, mas penas uma ténue e extremamente vaga situacao fatica os
une. Por isso, ndo chega a ser de todo equivocada a afirmagao usual “que a lesao

de um indica a lesao de toda a coletividade”.

229NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
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Essa indivisibilidade, no entanto, deve ser entendida apenas quanto ao
aspecto de objeto dos direitos difusos. Enquanto bens juridicos, ndo comportam
divisbes em relacao a individuos ou grupos sociais, quaisquer que sejam.?*°

Por outro lado, se tratando de bens “macrossociais”, que permanecerem
desagregados, disseminados no corpo social, é inevitavel que surjam naturalmente
contingéncias faticas, capazes de fazer brotarem centros de interesses contrapostos
entre si, em dimensdes e intensidades infinitamente variaveis. Como essas
contingéncias faticas se formam naturalmente, em decorréncia da dinamica social,
elas também nao séo estéticas, pelo contrério, séo fluidas e mutaveis no tempo.

Ao cotejo de todas essas premissas é que lembrando Massimo Villone,
Mancuso arremata: “os interesses difusos podem caracterizar-se por uma area de
intrinseca conflituosidade, em razdo da qual se mostram ineficientes o0s
procedimentos e a estrutura que normalmente se prestam a mediacdo de
conflitos”. %%t

Maior relevo toma essa problematica, quando se trata de litigios coletivos
estruturais, jA que 0s mesmos centros de interesses, por vezes concordes, por vezes
pontualmente discordes, por vezes colidentes, juntos perfazem a coletividade, que nao
s6 é a titular os direitos difusos, mas também ultima detentora de todo o poder politico
(que emana do povo), tendo direito a participar democraticamente das decisdes sobre a

conducdo de politicas publicas prioritarias, vinculantes aos mandatérios.

5.4.2 Teoria dos litigios irradiados

Sem olvidar obviamente da imprescindibilidade dos conceitos e classificagao
constantes do microssistema de tutela coletiva, até mesmo porque trata-se de norma
de ordem publica em plena vigéncia, parece ser de inestimavel valia no estudo das
acOes estruturais ambientais (bem juridico tutelado de maior difusdo), a classificacédo
proposta por Vitorelli, em sua Teoria dos Litigios Irradiados.

Em valiosa obra dedicada ao estudo do processo estrutural, Vitorelli critica a
classificacdo adotada pelo art. 81 do CDC, aplicada em todo o microssistema
processual coletivo, porquanto parte da concepcédo abstrata desses direitos, na

forma ideal, concebida pelo legislador, desconsiderando aspectos fundamentais, que

230 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimacao para agir. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 102-103.
Z1op. Cit., p. 112.
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somente surgem diante de violagdes, mas que possuem o condao de influenciar, de
forma determinante, nas acées judiciais com vistas a tutelar direitos coletivos.?*2
Embora reconheca de grande valia a época da edicdo do CDC, ha mais de 30
anos, entende que o crescente fortalecimento da cultura juridica de protecdo dos
direitos coletivos, com a ampliacdo da participacdo do Poder Judiciario na
concretizacao desses valores, tornou inadequada e insuficiente essa classificacao.
E necesséario também se levar em conta uma classificacio desses direitos a

partir dos efeitos que podem surgir quando violados:

Enfim, conforme se sustentou no desenvolvimento da teoria dos litigios
coletivos, é chegada a hora de a doutrina brasileira deixar de se deter sobre
0 exercicio, tdo interessante quanto indtil, de tentar classificar as pretensdes
coletivas em trés categorias abstratas que ndo sdo capazes de explicar a
realidade. Em uma ampla guinada metodoldgica € preciso partir do litigio,
analisar suas caracteristicas e a elas dar consequéncias juridicas.

Para classificar os conflitos coletivos sob um enfoque empirico, a partir de
violagbes no mundo real, Vitorelli propde dois indicadores: “conflituosidade” (ligado
aos aspectos subjetivos do litigio) e “complexidade” (ligado aos aspectos seus
objetivos do litigio).*3

A conflituosidade de um litigio coletivo deve ser analisada a luz da maior ou
menor possibilidade de conflitos internos, entre os titulares do direito transindividual
litigioso. Como a sociedade é um corpo multifacetado, € comum que seus
integrantes tenham percepcdes diferentes acerca da violacdo do direito que |Ihes é
comum, ou mesmo sejam atingidos de modos ou intensidades diversas entre si.

Aqueles que sao afetados com maior gravidade, terdo mais interesse em
participar da solucéo do litigio e que prevaleca a solucédo que lhe for mais favoravel,
engquanto os que forem pouco impactados terdo pouco interesse na participacéo e
no resultado.

Por conseguinte, quanto maior for a potencialidade da violagdo de um direito
coletivo afetar os individuos em modos e graus diferentes, maior serd a
conflituosidade, pois “grupos séo formados por pessoas, as quais, eventualmente,

vao discordar da forma como um problema deve ser resolvido”.

232\/ITORELLI, Edilson. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais.
Salvador: JusPodivm. Salvador: 2021.

233V/ITORELLI. Edilson. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais.
Salvador: JusPodivm. Salvador: 2021. p. 30-34.
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Ainda neste prisma, para Vitorelli o conceito de conflituosidade supera o que
ele reputa ser um equivoco comum na doutrina brasileira, que costuma atribuir aos
direitos transindividuais um carater indivisivel, sem se ater que o resultado concreto
da tutela judicial ndo é indivisivel, podendo afetar os grupos sociais de formas
substancialmente diversas.

Por seu turno, o indicador da complexidade se liga as diferentes
possibilidades de solucéo fatica e legalmente validas de um dado conflito coletivo,
gue podera ser simples ou complexo, em razdo dessa variavel.

Foi visto em linhas que a discricionariedade é um atributo concedido pela lei
ao administrador publico, em maior ou menor medida, para que diante das multiplas
contingéncias que se depara na realidade social, ante as peculiaridades do caso
concreto, escolha a decisdo que julgar mais oportuna e conveniente, dentre outras
possibilidades legalmente aceitas prima facie, para atender a finalidade publica na
melhor medida.

Assim, um litigio coletivo sera simples quando a legislacdo ndo deixa margem
consideravel para opcdo discricionaria a cargo do aplicador, e serd complexo
guando o ordenamento permite que proceda com juizo valorativo, dentro das balizas
prefixadas.

Em caso de judicializacado, é nos litigios coletivos complexos que se verifica a
guestdo assaz dificil a ser enfrentada, tanto para os legitimados extraordinarios para
promoverem a acao coletiva, como para o responsavel pelo julgamento da causa.

Ao legitimado incumbe o desafio de delinear no fundamento juridico do pedido
(causa de pedir proxima) e formular o pedido que se mostre mais eficaz para tutelar
o bem juridico litigioso, sob a optica da sociedade, mas sem desconsiderar 0s
interesses divergentes dentro dela.

Ao julgador cabe a igualmente ardua tarefa de apreender todos esses
aspectos, para que seu julgamento componha a miriade de interesses envolvidos,
da melhor forma possivel.

Baseado nesses dois indicadores, aludido autor propde uma triplice
classificacdo dos litigios coletivos:2**

a) Litigios coletivos de difuséo irradiada global (litigios globais) — a lesdo ao

bem coletivo afeta a sociedade num todo, mas atinge minimamente os membros

234\/ITORELLI. Edilson. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais.
Salvador: JusPodivm. Salvador: 2021. p. 34-49.
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individualmente considerados. Embora objetivamente complexo, € de baixa
conflituosidade, pois os individuos ndo tém interesse de participar da composicao da
lide, sendo suficiente a promoc¢éao da acéo coletiva pelos legitimados extraordinarios;

b) Litigios coletivos de difuséo local (litigios locais) — a lesdo ao bem coletivo
atinge determinadas pessoas de modo significativo. A conflituosidade é moderada,
pois embora seja natural alguma divergéncia entre os afetados, surge uma situacao
de solidariedade entre os atingidos, que tende a favorecer uma solu¢céo comum;

c) Litigios coletivos de difusdo irradiada (litigios irradiados) — a lesdo ao bem
coletivo afeta a sociedade num todo, mas em niveis e formas distintas entre os
diversos integrantes, ensejando a formacao de grupos mais ou menos identificaveis.
Aqui, ha alta conflituosidade, pois as maneiras de solucdo desejavel variardo
bastante entre eles, muitas vezes se postando de forma antagdnica.

Em que pese nédo positivada, a proposta classificatoria de Vitorelli, a partir dos
efeitos empiricos decorrentes de violagdes concretas dos direitos metaindividuais,
em razao da suas inegaveis racionalidade e coeréncia, tem sido empregada cada
vez mais por aqueles que se dedicam ao tema dos processos estruturais, sem
perder de vista também a classificacdo oficial, aquela constante microssistema
processual coletivo, no art. 81 do CDC.

A proposicao se apraz deveras Gtil ao estudo das acbes estruturais, maxime
guando intentadas com escopo de tutelar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, exemplo pedagdgico de um bem juridico de altissima dispersao social,
ou de “difusao irradiada”, como prefere Vitorelli.

Na esfera ambiental, a depender da espécie de leséo e da extensao do dano,
inUmeros centros distintos de interesse podem surgir, todos dispostos a participar da
solucdo da lide e com argumentos razoaveis, para verem prevalecer suas
respectivas posi¢cdes segmentadas.

Nesse ponto, “a tutela jurisdicional, nos litigios irradiados, devera buscar dar
protagonismo aos subgrupos que sofreram mais, em detrimento, se necessario, dos
mais periféricos”.

N&o obstante a inegavel complexidade que o ponto em exame exorta, desde
gue despendida atencéo necessaria, ha no sistema processual vigente mecanismos
e técnicas para se debelar, a contento, as crises de litigiosidade intrinseca, em sede

de litigios estruturais ambientais.
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5.5 Competéncia adequada nas ac¢des estruturais ambientais

A competéncia é a medida da jurisdicdo. A afirmacdo desde muito tem sido
colocada pelos mais diversos processualistas, em seus compéndios e manuais
sobre esse ramo do Direito Publico.

Parecem estar corretos, pois enquanto um dos trés Poderes integrantes da
Republica, o Judiciario forma um todo indivisivel, todos o0s seus membros
(regularmente investidos na funcdo, em sintonia com as disposi¢cdes constitucionais
e legais), possuem idéntico poder jurisdicional.

Outro ponto a ser lembrado, na estruturacdo do Estado brasileiro o Judiciario
detém o monopodlio da jurisdicdo, somente a ele é dada a prerrogativa de dizer o
direito com definitividade (embora alguns 6rgdos e agentes de outros poderes
possam dizer o direito, falta-lhes a definitividade, pois suas decisées sempre estarao
potencialmente sujeitas a serem submetidas a reviséo judicial).

Apenas por razbes de racionalidade e organizacdo do sistema de
administracdo da Justica, a propria Constituicdo e as leis repartem a jurisdicdo entre
0s varios orgaos integrantes do Judiciario, valendo-se de determinados critérios
técnicos.

Alguns destes critérios sdo estabelecidos em atencdo aos interesses
individuais das partes, que em algumas espécies de litigios merecem primazia.
Outros sdo fixados com foco no interesse da administragdo da Justica, que em
determinadas espécies de litigios hdo de prevalecer sobre os interesses das partes.

Ha também um critério de natureza cumulativa, que estara sempre presente e
devera ser aferido em todas as demandas, apdés superada a analise dos demais.
Trata-se do critério territorial, pois a medida da jurisdicdo de cada 6rgao judicante
esta atrelada a uma parcela do territério nacional, necessariamente. Essa medida
também se liga a racionalizagéo e a organizagao da fungao jurisdicional, num pais
de dimensdes continentais e que adota o sistema federativo, como o Brasil.

Em geral, séo relativas as competéncias definidas pelos critérios do valor da
causa (nas causas com valor de até 40 salarios minimos é faculdade do autor optar
pelos juizado especial civel ou juizo comum - LJE, Art 3°, 83°) e territorial (embora
seja considerado absoluto em certos casos, por regra expressa nesse sentido, como
o local do imovel, nas lides que tenham como objeto direitos reais — CPC, art.

73,81°), podendo as partes optar por local diferente do apontado pela lei, fazendo-o
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expressamente (pactuando clausula de eleicdo de foro) ou tacitamente (se o autor
propde a acdo em local diverso da regra, ndo apresentada exce¢édo de incompeténcia
pelo réu, ha aceitacao tacita).

Sao absolutas as competéncias fixadas pelos critérios em razdo da matéria (direito
material litigioso), da pessoa (natureza das partes ou terceiros intervenientes), bem como a
funcional (a lei atribui expressamente carater absoluto a uma competéncia territorial, razao
pela qual alguns preferem denomina-la “competéncia territorial absoluta”).?*®

Como ja dito, estabelecidos em conformidade da administracdo da Justica, ndo
podem ser alteradas pelo alvedrio das partes, devem ser declaradas pelo juizo a
gualquer momento do processo e grau de jurisdicdo, nao precluindo, e a inobservancia

gera nulidade absoluta do processo.

5.5.1 Incongruéncia entre o critério do art. 3° da LACP (local do dano) e o carater
prospectivo das agdes estruturais

Em tema de ac¢les coletivas, importa examinar as disposi¢cdes insertas no
microssistema correlato de regéncia imediata.

A primeira observacdo a ser feita concerne ao fato do legislador ter
empregado, na redacdo do art. 3° da LACP, dois critérios que, num primeiro
momento, parecem conflitantes entre si, ao outorgar ao juizo do “local onde ocorrer
o dano” (territorial, em principio relativa) a “competéncia funcional” (absoluta) para
proceder na agao coletiva. De fato, “um instigante caso de competéncia territorial-
funcional, e, assim, absoluta”. %

N&do héa incongruéncia alguma na indigitada disposicdo. Em se tratando do
microssistema coletivo, ndo cabem as interpretagfes usuais do sistema das tutelas
individuais, no qual incide a regra da “pertinéncia subjetiva da acao”, que espelha na
relagéo processual as mesmas partes que constam dos polos do conflito material.

Na ACP (e demais acdes coletivas) o legislador quis estabelecer uma regra de
competéncia territorial (local donde se verifica o dano efetivo ou potencial ao bem
supraindivual), mas de cunho absoluto, funcional, com intento de vedar as partes dele
disporem, inclusive tacitamente. “Esse critério convém ao interesse publico existente

naguelas causas”.?¥’

Z35DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo.
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Embora ndo haja consenso absoluto, prevalece claramente o entendimento de
gue o legislador pressupds que a proximidade fisica entre a sede do juizo e o local
donde se passaram os fatos investigados, constitui elemento facilitador ao
conhecimento e julgamento das demandas coletivas. Assegurou-se de que a instrucédo
seja feita por um juizo que tenha efetivo contato com a lesdo aos direitos da
coletividade, supostamente mais sensivel as consequéncias que dele resultem (juizo
imediato).?®® Possivelmente, tratar-se-ia de uma inspiragdo originada na doutrina de
Chiovenda, segundo Neves, que embora dela discorde, assim arremata: “No que mais
importa, entretanto, todos concordam: trata-se de competéncia absoluta de um
determinado foro para julgar a acéo coletiva”.?%°

De fato, n&o obstante os debates sobre a real intencdo do legislador, o que
importa € que ndo se questiona o carater absoluto da competéncia, em sede de

tutelas coletivas. Conforme também assevera Mancuso?*°:

N&o ha davida de que, no caso, trata-se de competéncia absoluta, com as
consequéncias dai decorrentes: é improrrogavel, ndo depende de excecao
para ser conhecida, pode ser declarada de oficio em qualquer tempo e grau
de jurisdicéo, é fator de nulidade absoluta, ensejadora de acéo rescisdria
(CPC, vigente, art. 996, II).

No entanto, quando se tem em mente especificamente tutelar direitos difusos
com uso de uma acéao coletiva estrutural, talvez a clarividéncia do carater absoluto
da competéncia no microssistema possa ser a Unica utilidade da regra insculpida no
art. 3° da LACP, ja que ao dispor expressamente sobre a questdo, afastou a
incidéncia das normas processuais gerais do CPC, que vao em sentido oposto.

Um complicador de logo se interpde entre a regra de competéncia definida no
art. 3° da LACP e as ag0es coletivas estruturais ambientais.

Como a ACP foi concebida como instrumento destinado a reparacao de danos
aos interesses transindividuais, ainda que tente primar pela tutela especifica da
obrigacdo, com a recomposicao in natura do bem afetado, na medida do possivel, ndo
pode ser despida de sua natureza eminentemente reparatoria.

Como em qualquer espécie de tutela reparatéria, individual ou coletiva, a

cognicdo judicial se volta para o passado. A atividade probatdria desenvolvida busca

238 MAZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. Salvador: JusPodivum, 2021.
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reconstituir a forma como os fatos se passaram, permitindo ao julgador aferir se houve
efetivamente lesdo a um bem juridico tutelado pelo ordenamento, se o réu conduziu de
forma contraria ao Direito, bem como se ha nexo causal que una o dano a conduta.

Dai o liame absoluto entre o juizo do local do dano transindividual e as acdes

coletivas em geral, na esteira do ensinamento de Mancuso:?*

E plenamente justificavel o critério legal, dado ser intuitivo que o Juizo “do
local onde ocorrer o dano” € o mais habilitado na espécie, pela proximidade
fisica com o evento, e, portanto, com o locus da produgdo de provas a
respeito. Demais disso, a acdo é de indole cominatdria/ressarcitéria; o
objeto precipuo € o dano produzido, buscando-se a reconduc¢éo das coisas
ao status quo ante; [...].

Somente pesquisando o pretérito podera o Judiciario impor aquele que
causou um dano ao direito da coletividade o dever de repara-lo, mediante obriga¢éo

de fazer, ndo fazer, ou indenizar com o equivalente em dinheiro.

5.5.2 Incongruéncia entre o critério do art. 93, | e Il do CDC (extenséao territorial do
dano) e o carater prospectivo das acfes estruturais

Pelos mesmos motivos, parecem ndo ter serventia as aglOes coletivas
estruturais ambientais as regras constantes do art. 93, | e Il, do CDC, que procuram
definir a competéncia em casos em que o dano abrange mais de uma comarca ou
subsecédo, por vezes inseridas em mais de um Estado, para tanto classificando-os
em trés espécies: “dano local, regional e nacional’.

Como ja afirmado e repisado, acBes coletivas estruturais ndo se detém a
danos especificos decorrentes de fatos pretéritos, mas sim a visGes atuais e
prospectivas, para identificar os problemas estruturais arraigados, e as medidas
necessarias a extirpa-los.

Na questdo especifica da competéncia, ha uma inegavel incompatibilidade
entre as regras do art. 93 do CDC (abrangéncia territorial do dano) e a
prospectividade inata as acfes estruturais ambientais.

Contudo, o proprio microssistema processual coletivo parece oferecer solucao
adequada a partir do ECA, cujo art. 209 confere ao juizo do local onde ocorreu a
omissdo ou deva ser praticada a acdo, competéncia absoluta para conhecer

guestbes afeitas as politicas publicas ambientais.

241 op. cit.
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5.5.3 Competéncia para a¢des coletivas estatuida no ECA — Solucdo analbgica
para as acOes estruturais ambientais

Como ja examinado nas linhas acima, as acfes estruturais tém como traco
distintivo o carater prospectivo e reestruturador.

A cognicdo judicial parte do presente apenas para certificar o estado de
desconformidade institucional, mas concentra sua atencdo no futuro, projetando as
medidas necessarias a curto, médio e longo prazo, tendentes a alcancar o desejavel
estado de coisas de conformidade institucional.

Também se pode aferir que embora ndo s6 possivel, mas recorrente, o uso de
técnicas e instrumentos processuais do sistema geral do CPC sé pode ser
empregado quando omisso ou insuficiente o0 microssistema coletivo.

E o microssistema coletivo parece oferecer a solucdo adequada para a
definicdo da competéncia judicial para a¢des estruturais ambientais, na Lei 8.069, de
13 de julho de 1990, que instituiu o Estatuto da Criangca e do Adolescente — ECA e
com ele a “doutrina da protegao integral’” dos menores de 18 anos de idade.

O ECA foi editado na finalidade de concretizar o conteudo do art. 227, caput e
88 da CF/88, que tragou solidas diretrizes gerais que, somadas as disposicoes
estatutarias, delinearam uma nova moldura de direitos fundamentais especificos
daqueles que, por serem ainda “pessoas em desenvolvimento”, contam com
presuncdo legal absoluta de vulnerabilidade, merecendo atencdo integral e
prioritaria.

E verdade que ao adotar a doutrina da protecdo integral o legislador
compartilhou a responsabilidade pela sua efetivacao entre o poder publico, a familia,
a comunidade e a sociedade num todo. Mas €, sem duvida, ao Estado que se
direciona com maior veeméncia 0 mandamento legal, na condicdo de responsavel
pela formulacdo e implantacdo das politicas publicas, necesséarias para assegurar
estas prestacdes positivas, das quais sao credores as criancas e os adolescentes,
como é explicito no comando contido no art. 4°, paragrafo unico, alinea “d”, do ECA,
que exige “destinacéao privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com
a protecédo a infancia e a juventude”.

A doutrina da protecéo integral concentra sua énfase na esfera administrativa,
de natureza preventiva, visando prevenir lesdes aos direitos fundamentais

infantojuvenis, o que exige politicas publicas eficazes dos entes federativos, em
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suas respectivas esferas de atuacao, de forma coordenada e cooperativa.

Em interessante trabalho sobre o tema menorista, Souza fala em duas frentes
diferentes de politicas publicas, “globais” e “setoriais”. As “politicas publicas globais”
sdo aquelas voltadas a protecao coletiva dos direitos infanto-juvenis, indistintamente.
As “politicas publicas setoriais” se direcionam ao atendimento das vitimas de
violacdes concretas de seus direitos, por acdes ou omissdes da familia, sociedade e
Estado, encontrando-se “‘em situagdo de risco”, na diccdo do art. 98 do ECA,
exigindo imediata intervencdo de o6rgdos administrativos, como os Conselhos
Tutelares municipais.?*?

Assim é que seu art. 209 dispde ser competéncia absoluta do juizo do “local
onde ocorreu ou deve ocorrer a agao ou omissao”, coadunando com seu principal
foco material, as politicas publicas, o conjunto de acdes coordenadas tendentes a
concretizar os direitos fundamentais coletivos das criangas e adolescentes.

Essa conformacdo néo passou ao largo dos estudos de Didier Jr e Zaneti Jr?43;

E preciso destacas que a redacdo do art. 209 do ECA, que, em vez de falar
em “local do dano”, opta pela locugao “local onde ocorreu ou deva ocorrer a
acdo ou omissao”. Assim prevé-se a competéncia para acdes preventivas e
de remocao de ilicito, que ndo pressupde o dano, como as acdes inibitorias
(art. 497, paragrafo Unico). Essa regra deve ser aplicada a todo
microssistema da tutela jurisdicional coletivo.
Parece ndo haver como se objetar a simetria entre os objetos das acdes
coletivas fundamentadas no ECA e as acdes coletivas estruturais ambientais,
remover um estado de desconformidade institucional, para garantir o atendimento a

direitos difusos fundamentais.

5.5.4 Acgdes estruturais ambientais e Justica competente: federal, estadual e
especializada trabalhista

Tanto o art. 209 do ECA, como o art. 3° da LACP, ressalvam expressamente a
competéncia da Justica Federal. Parece que a ressalva seria dispensavel, ja que a
Constituicdo, no art. 109, caput, | a lll, delimita tal competéncia no ambito

extrapenal, sendo mais comuns as hipéteses do interesse processual que justifique

24250UzA, Jadir Cirqueira de. A defesa jurisdicional dos direitos das criangas e dos
adolescentes. In: VITORELLI, Edilson. Manual de Direitos Difusos. Salvador: JusPodivm, 2019. p.
1.268-1.279.

243DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo.
Salvador: JusPodivm, 2021. p. 164.
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a presenca da Unido, suas autarquias ou empresas publicas, como partes ou
terceiros intervenientes, nos polos da acéao.

Demais disso, ja se observou neste texto que o critério territorial (comarca na
Justica Estadual e subsecado judiciaria na Federal) ndo sdo excludentes, mas
cumulativos com os demais. Tanto assim, o préprio art. 109, §2°, da CF disp&e sobre
o fator territorial paralelamente aos critérios em razdo da pessoa e da matéria,
constantes no rol do caput.

Nesse silogismo, havendo interesse processual efetivo da Unido ou pessoas
juridicas de direito publico federal, parece ndo haver margem para duvidar-se da
competéncia adequada do juizo da subsecéo judiciaria federal do local onde devam
ser praticadas as condutas necessarias a remocao do estado de desconformidade
institucional, para julgar as agdes coletivas estruturais.

Na mesma toada, definida a competéncia da Justica Estadual (por excluséao
das Justicas do Trabalho e Federal), ser& territorialmente competente o juizo de
direito da comarca, donde as medidas estruturais deverao ser executadas.

Havendo duvida quanto a presenca de interesse efetivo da Unido ou suas
entidades publicas, prevalece o entendimento de que compete a Justica Federal
essa afericdo, devendo o juizo estadual proceder a remessa dos autos, ante
guestionamento da circunstancia, ou se cogitar dessa possibilidade (STJ, sumula
254).244

Persistem controvérsias sobre a competéncia quando figurar como autor de
acao coletiva o Ministério Publico Federal, pois a instituicdo ndo consta no rol do art.
109, da CF. Mais adequada parece a posicdo defendida por Neves, no sentido de
gue cabera ao juizo federal verificar, em concreto, se ha efetivo interesse federal.
Nao havendo, deve declinar em favor da justica estadual, conquanto inexiste
previsdo constitucional (arts. 127 a 129 da CF) ou no Estatuto do Ministério Publico
da Unido (LC 75/1993), que limite a atuacdo do MPF a Justica Federal, “sendo
plenamente viavel sua atuagéo perante outras Justicas”. O contrario também ocorre,
ndo havendo 6bice que o MP do Estado atue perante a Justica Federal.?*®

Registre-se que é possivel competir a Justica do Trabalho conhecer uma acéo

coletiva estrutural ambiental. Ao mencionar no art. 200, VIII da Constituicdo, que

244 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Ag&o civil pablica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 98.

245 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
p.198.
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dentre os deveres do Sistema Unico de Salde — SUS esta o de “colaborar com a
protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho”, enunciou uma
subespécie do bem juridico ambiental, 0 meio ambiente do trabalho, referente “as
condi¢cBes ambientais do local de trabalho, especialmente em vista de assegurar aos
trabalhadores condicbes de qualidade, salubridade e seguranca ambiental”.24®
Assim, uma acdo coletiva estrutural fundada na desconformidade crénica e
duradoura de uma politica publica de protecdo das condi¢cdes de salubridade e higiene
dos trabalhadores em sentido amplo e indeterminado, estara inserida na competéncia
constitucional, em razdo da matéria, da Justica Trabalhista (CF, art. 114, caput, | e 1X).
Tal exegese foi consolidada na sumula 736/STF: “Compete a justica do
trabalho julgar as acbes que tenham como causa de pedir o descumprimento de

normas trabalhistas relativas a seguranca, higiene e saude dos trabalhadores”.

5.6 Legitimidade ativa ad causam nas acdes estruturais ambientais

Como ja analisado neste trabalho, a doutrina majoritaria compartilha do
entendimento de que ha& no ordenamento em vigor um arcabouco processual
suficiente para processar acOes estruturais ambientais, mediante emprego da
técnica do “didlogo entre as fontes” (microssistema processual coletivo, CPC/2015 e
leis especiais que contém normas processuais).

A positivacdo da acao civil publica no Direito brasileiro, antes mesmo da
Constituicdo de 1988, segundo Rodrigues (2021), teve origem na necessidade de se
estabelecer um instrumento processual para concretizar o comando do art. 14, § 1°,
da Lei 6.938/1981, que fundou a Politica Nacional do Meio Ambiente — PNAMA,
inaugurou a responsabilidade objetiva do poluidor pelo dano ambiental e atribuiu ao
Ministério Publico a legitimidade para promover a acdo tendente a
responsabilizacdo. Conforme observa o autor (RODRIGUES, 2021, p. 158):

ApoOs a Constituicdo Federal de 1988 e do Cdédigo de defesa do Consumidor
(Lei 8.078/90), ganhou a for¢ca necesséria para se tornar o remédio
jurisdicional mais importante e eficaz na protecdo do meio ambiente.

[...]

Com o advento do CPC de 2015 e seu papel supletivo e subsidiario acédo
civil publica deve ser reforcada com todas as novas técnicas e
procedimentos que estdo previstos no referido Codigo. Assim, os negdcios
juridicos processuais, as técnicas de mediacdo, a participacdo do amicus

248 SARLET, Ingo Wolfgang. FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro:
Forense, 2020. p. 107-108.
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curiae, as técnicas de tutela especifica, as técnicas de tutela provisoria,
cooperacdo entre juizos, competéncia adequada, e tantos outros, devem
ser utilizados no procedimento da acéo civil publica.

Esta é a razdo de ter 0 meio ambiente constado como o primeiro, dentre 0s
varios bens materiais objeto daquela tutela, no inciso I, do art. 1°, da LACP.

A legitimacg&o daqueles que constam no rol do art. 5°, da LACP é concorrente
e disjuntiva, quaisquer dos colegitimados podera intentar ACP, para tutelar o meio
ambiente, agindo isoladamente ou em litisconsoércio. (MAZZILLI, 2017, p. 214-215).

Na doutrina, prevalece o entendimento de que essa legitimacdo extraordinaria
das pessoas juridicas e instituicdes autbnomas para a ACP é dada por meio do
instituto da substituicdo processual, na forma do art. 18, caput, do CPC. Atuam em
nome proprio, no polo ativo da relagdo juridica processual, dada a expressa
autorizacdo constante do art. 5°, da LACP, mas nao sdo os titulares do direito
material defendido que, no caso do meio ambiente, pertence a toda a coletividade,
porquanto indivisivel. (NEVES, 2021, p. 210).

Mesmo as instituicdes criadas pelo Constituinte, com vistas ao desempenho
da funcdo especifica de tutelar os interesses da sociedade, ndo se tornam os
titulares dos direitos coletivos e difusos, mas apenas titulares do direito de acéo,
com seus desdobramentos. Pela clareza e precisdo, convém colacionar Mazzilli
(2017):

Ainda que o autor da acéo esteja institucionalmente devotado ao seu zelo,
estara defendendo interesses do grupo, e ndo somente interesses proprios.

[...]

Da mesma forma, quando ajam no zelo de interesses difusos colegitimados
a acdo civil publica ou acdo coletiva, a par de também sustentarem
interesses institucionais proprios (no caso das associacdes civis, do
Ministério Pablico, ou do proprio Estado), sem dlvida estardo defendendo
interesses individuais de titulares dispersos no seio da comunidade.

O Ministério Puablico, sem duavida, adquiriu o protagonismo da tutela judicial
dos interesses difusos, na maioria das vezes, é quem esta no polo ativo das acdes
cujo objeto consista na concretizacdo da protecdo dos interesses da sociedade,
sobretudo o meio ambiente.

A Constituicdo n&o so colocou tal tarefa como sua fungéo institucional, como
dotou-lhe, com exclusividade, de um poderoso instrumento juridico, que nao

dispdem os demais colegitimados, que é o inquérito civil (CF, art. 129, IlI).
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Mesmo quando ndo iniciar a ACP, o Ministério Publico nela intervird
obrigatoriamente, como custus legis (LACP, art. 5°, 81°) e assumira a titularidade,
caso figure como autora associagdo, que desista ou abandone o processo (LACP,
art. 5°, §39).

Tocante a Defensoria Publica, a roupagem que recebeu do Constituinte
reformador, por ocasido da promulgacdo da Emenda 45/2004, quando passou a ter
incluida dentre suas func¢des institucionais a defesa judicial dos direitos coletivos,
sem mencgdo aos difusos, surgiram relevantes duvidas sobre a legitimidade
extraordindria da instituicdo, para figurar como substituta processual, em ACPs
fundamentadas em interesses difusos.

Na esfera infraconstitucional foi editada a Lei 11.448/2007, que alterou a
LACP, elencando a Defensoria Publica dentre os legitimados extraordinarios, no
inciso II, do art. 5°, obviamente aplicavel também para protecéo dos direitos difusos.

Houve insurgéncia da Confederacdo Nacional do Ministério Publico —
CONAMP, que ajuizou a ADI 3.943/DF, ao argumento de a defesa dos necessitados,
prevista pelo art. 134 da CF, “na forma do art. 5°, LXXIV” limitaria a atribuicdo da
Defensoria em assistir somente aqueles que, concretamente, provassem sua
hipossuficiéncia econdmica. Propugnou pela declaragdo de inconstitucionalidade do
art. 5° Il, da LACP e, subsidiariamente, a interpretacdo conforme a Constituicéo,
limitando-se a legitimidade da instituicdo para as ACP fundadas em direitos
individuais homogéneos e coletivos, com exclusdo dos difusos (NEVES, 2021, p.
235-237).

Ao final, por unanimidade, o STF acolheu o voto da Relatora, Min. Carmen
Lucia, e julgou improcedente a ADI. A limitacdo imposta a Defensoria, quanto aos
necessitados, s6 se aplica as a¢fes individuais, nas quais é possivel ser aferida.
Nas que versem sobre direitos difusos, dada a total indivisibilidade, € presumida a
presenca de economicamente hipossuficientes entre os substituidos, o que basta
para legitimar a Defensoria Publica.?*’

Acerca da legitimidade ativa da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
em que pese existir doutrina que defenda que os entes constitucionais estariam

sujeitos a demonstrar, no caso concreto, possuirem pertinéncia tematica, para

24TBRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADI 3.943/DF, Pleno, Rel. Min. Carmen Lucia, j. 7/5/2015.
Disponivel em: <https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=9058261>. Acesso em: 18
out. 2021.
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exercerem ACP em prol dos direitos difusos, parecem mais convincentes o0s
argumentos no sentido oposto.

No Estado Democratico de Direito, a finalidade do poder publico em geral,
compreendendo todas as suas esferas, ndo pode ser outra, sendo a promog¢ao do
bem comum, da sociedade coletivamente considerada, traduzido nos “interesses

publicos primarios”, conforme classifica Mello (2005), para quem:

Ora, a Administracdo Publica esta, por lei, adstrita ao cumprimento de
certas finalidades, sendo-lhe obrigatério objetiva-las para colimar o
interesse de outrem: 0 da coletividade. E em nome do interesse publico — o
do corpo social — que tem de agir, fazendo-o0 na conformidade de intentio
legis.

Com maior razdo, no campo do Direito Ambiental ndo ha que se perquirir a
pertinéncia teméatica dos entes federativos, na medida em que o texto constitucional
outorga competéncia material concorrente, impondo-lhes o dever de “proteger o
meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas” (CF, art. 23, VI).

A Lei Complementar 140/2011 regula a cooperacdo entre 0S entes no
exercicio dessa competéncia material concorrente, pondo como objetivo
fundamental “proteger, defender e conservar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado” (LC 140/2011, art. 3°, 1).

A conclusdo que se apresenta aqui, como possivelmente a mais adequada, é
a de que os entes federativos ndo demandam qualquer exame de pertinéncia
tematica. Inclusive se qualquer deles ver necessidade de tutelar o Direito Ambiental,
numa acédo coletiva jA em tramite, podera nela ingressar como litisconsorte ativo,
conforme previsto no art. 5°, 82°, da LACP.

No que concerne a legitimidade ativa das entidades da administracdo publica
indireta, a despeito do vinculo juridico administrativo entre essas pessoas juridicas
autbnomas e 0s entes estatais que as criaram (é traco comum entre elas) a
densidade dessa influéncia varia bastante, sobretudo quanto ao regime juridico, que
numas é publico e noutras é privado. Disso resultam diferengcas substanciais na
legitimidade extraordinaria para promoverem ACP em defesa do meio ambiente.

Por razdes metodologicas, dada a vastiddo do tema administracdo publica
indireta, no Direito Administrativo, seu campo préprio, o que refoge ao objeto desta
pesquisa, observar-se-do, na estrita medida do necessario, 0s conceitos e classificacdes

do professor Celso Antonio Bandeira de Mello, largamente aceitos na academia.
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Autarquias e Fundacbes Publicas sdo pessoas juridicas de direito publico,
submetidas, portanto, ao regime juridico publico, dotadas de prerrogativas e
limitag®es iguais as da administracéo direta; sua criacdo s pode ser feita por lei em
sentido estrito, editada pelo ente criador; a personalidade distinta do ente criador
confere-lhe autonomia administrativa, ndo havendo hierarquia, mas apenas controle
de suas atividades pela administracao central; sdo criadas com vistas ao principio da
especializacdo, descentralizando-se determinado servico publico, com vistas a
melhora da prestacdao.

A lei que cria a autarquia ou fundacédo publica fixara a sua finalidade publica,
em atencao a estrita legalidade administrativa (CF, art. 37, caput), portanto, carecem
demonstrar, em cada caso concreto, a pertinéncia tematica, para estarem
legitimadas a acao coletiva estrutural ambiental.

Ja as empresas publicas e sociedades de economia mista sdo pessoas
juridicas de direito privado, criadas por um ente da administracdo publica direta,
mediante autorizacao legislativa (a lei ndo cria, apenas autoriza sejam criadas por
registro dos atos constitutivos na Junta Comercial), para auxiliarem o Estado, com a
prestacdo um servigo especifico de utilidade publica.

Seus regimes juridicos sao hibridos, ndo incidindo todas as amarras e
controles postos para as administracfes direta e autarquica, mas sem a autonomia
gue é propria a iniciativa privada. Se tiverem como objeto servico tipico de Estado,
estardo sujeitas a maior rigor juridico; se o objeto consistir numa atividade de
natureza econémica, se submeterdo a menor rigor.

Possuem uma finalidade especifica, o objeto social, bem definido na lei que
autoriza a criagdo, parecendo correto o entendimento de que delas se deve exigir a
comprovacao da pertinéncia teméatica, em cada caso concreto, para propositura de
acOes coletivas estruturais ambientais. (NEVES, 2021, p. 234).

O objeto de suas atividades precisara abranger alguma forma de fiscalizagéo,
implementacdo, fomento, pesquisa cientifica ou académica, algo que efetivamente
contribua para a concretizacdo do direito difuso ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Na licdo de Milaré (2020):

E claro que essa legitimacio para a particular defesa do meio ambiente
reclama pertinéncia com a atividade que desenvolvem e néo prescinde do
exame, em cada caso concreto, do interesse ou vinculo que possam ter
com o bem ameacado ou lesado. Deveras, “ndo é qualquer acdo civil
publica que pode ser promovida por tais entes, mais apenas as que visem
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tutela direitos transindividuais que, de alguma forma, estejam relacionados
com o interesse da demandante”.

Dentre aqueles que constam no rol do art. 5°, da LACP, resta apenas perquirir
guanto a legitimidade ativa das associacdes civis. De inicio, mostra-se aqui uma
distincao de fulcral importancia. Em razao da alteracdo promovida em sua redacgéao, pela
Lei 13.004/2014, o art. 5°, 84°, da LACP passou a exigir duas condi¢cdes especiais para
as ACP promovidas por associacdes: a) constituicdo nos termos da lei civil, ha pelo
menos um ano; b) incluir no objeto social a prote¢éo ao meio ambiente.

Logo, as associacfes civis constituidas apenas de fato (sem estatuto), as
irregulares (o estatuto foi redigido, mas nao levado a registro publico em cartério) e
aquelas cujo ato registral se tenha se aperfeicoado h4 menos de um ano néo
preenchem a condi¢céo especial da a¢do coletiva estrutural ambiental, ainda que seu
objeto social abarque a protecédo ou fomento do meio ambiente.

Parece ndo haver empecilho, no entanto, venham a ser admitidas a contribuir
para o julgamento, na condicdo de amicus curiae, ante a larga a margem de
discricionariedade outorgada pelo art. 138 do CPC ao juizo da causa, para aferir a

potencialidade desse auxiliar da justica, como se vera mais adiante.
5.7 Legitimidade passiva ad causam nas acdes estruturais ambientais

As acdes estruturais ambientais tém como objetivo expugnar problemas de
desestruturagao crbnica e permanente das politicas publicas vinculantes de protecao
ao direito fundamental ao meio ambiente equilibrado. Por corolario, sdo partes
legitimas para figurarem no polo passivo aqueles que ostentam dever juridico de as
formular, implementar e executar, tanto editando o respectivo arcabouco legislativo,
como estruturando suficientemente o aparato operacional dos érgaos.

O exame dessa qualidade inclui a verificagdo da atuacdo do Poder
Legislativo, responsavel por atender aos mandamentos constitucionais de editar a
legislagcdo necessaria a concretizar o poder de policia ambiental, bem como a do
Executivo, a quem incumbe o mister fazer cumprir essa legislacéo, quer expedindo
atos regulamentares para otimizar e racionalizar a atuacdo de seus 06rgaos e
agentes, quer estruturando-os com quadro de pessoal capacitado, meios materiais e

recursos tecnoldgicos adequados a complexidade da atribuicéo.
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Em consonancia com sua opcdo de compartilhar a responsabilidade pela
protecdo ambiental entre todas as esferas federativas, na forma do art. 225, caput, o
constituinte cuidou de dotar todos os entes federativos de competéncias legislativas
e materiais, no que se refere ao tema, integrando-os de forma cooperativa e
coordenada, de modo a evitar sobreposi¢coes indesejadas, na mais perfeita sintonia
com a forma federativa de nosso Estado.

O préprio Constituinte reservou a Unido competéncia exclusiva para legislar
sobre certos temas especificos que, pela sua propria natureza, trazem um
indissociavel interesse geral de toda a nacao, como recursos minerais e atividade de
mineracdo. N&o obstante, lei complementar federal podera delegar aos Estados (e
DF) legislar sobre esses assuntos, de forma limitada e visando adequar as normas
federais as suas especificidades regionais (CF, art. 22, caput, VIl e paragrafo Unico).

Mas, como regra, prevalece a competéncia concorrente da Unido, Estados e
DF para legislarem sobre preservacéo e protecdo do meio ambiente e dos recursos
naturais, cabendo ao ente federal editar as normas de carater geral, norteadoras e
parametrizadoras da politica adotada pelo pais para a promocdo e tutela do
ecossistema.

As esferas estaduais e distrital compete legislar de forma a suplementar as
normas gerais federais, detalhando-as, de modo a adequa-las as suas diversas
realidades sociais, econdmicas e culturais préprias (CF, art. 24, caput, VI, VIl e VIl e
8§ 1° e 29).

Também aos Municipios foram atribuidas constitucionalmente competéncias
legislativas, a privativa para questdes ambientais de interesse exclusivamente local,
e a concorrente para suplementar as normas federais e estaduais, detalhando-as de
modo a conforma-las as peculiaridades socioeconémicas locais (CF, art. 30, | e ).

Ja no que concerne a competéncia material ou executiva, a regra parece ser
a da competéncia comum, cabendo a Uni&o, Estados, DF e Municipios procederem
com as medidas concretas necessarias a protecdo do meio ambiente, combate a
poluicdo e preservacao dos recursos naturais (CF, art. 23, 1lI, IV, VI VII, IX X e XI).

A ampla competéncia material comum autoriza que 0s entes apliquem a
legislagcdo protetiva ambiental, ainda que a norma tenha sido editada por outra
esfera, sendo dado aos Estados aplicarem as medidas estatuidas em lei federal, e

0s municipios as medidas insertas nas leis federais e estaduais respectivas.
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O Constituinte delegou ao legislador federal, por meio de lei complementar,
disciplinar racionalmente a competéncia material comum ambiental (art. 23,
paragrafo unico).

Pata tanto, o Congresso Nacional ditou a Lei Complementar 140/2011, que
“disciplinou os incisos IllI, 1V, VI e VIl do art. 23 da Constituicdo da Republica, [...] no
intuito de estabelecer normas para a cooperacdo entre os entes federativos nas
acOes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a
protecdo do meio ambiente”.?48

A LC 140/2011 tanto procurou atender a esséncia do sistema federativo,
garantindo a autonomia de cada uma das esferas, como também estatuiu uma
efetiva cooperacdo harménica entre elas, em matéria ambiental, como ressaltam

Sarlet e Fenterseifer:2*°

A referida legislacéo, a partir da delimitacdo das atribuicbes de cada ente
administrativo (Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios),
objetiva a promo¢do de uma gestdo descentralizada das politicas
ambientais, mas assegurando, ao mesmo tempo, a uniformidade entre elas

por meio da cooperacao entre os entes federativos. [...] Ao fim e ao cabo,
tem-se uma série de atribuicdes constitucionais de indole administrativa
trazidas pelo regramento juridico - tanto constitucional como

infraconstitucional — a cargo dos entes federativos (Unido estados, Distrito
Federal e Municipios).

Como objetivos fundamentais a serem observados por todas as esferas
federativas, constam no seu art. 3° que a tutela e promocao devem ser feitas de forma
descentralizada, mas as politicas e acdes hédo de se dar de harmonicamente, evitando-
se sobreposicbes e conflitos comprometeriam a eficiéncia, sem descuidar da
uniformidade da politica ambiental nacional, observadas as peculiaridades regionais e
locais.

Na sequéncia, de maneira a conformar a competéncia comum aos objetivos
tracados, a LC 140 procurou delimitar as searas para atuagdo administrativa de cada
ente, como denotam os Arts. 7° (Unido), 8° (Estados), 9° (Municipios) e 10 (DF). “A
legislacdo em questdo serve-se do principio da predominancia do interesse (nacional,
regional, local) para distribuir as competéncias entre os entes federativos”, razao porque

as listagens, apesar de extensas, séo abertas, meramente exemplificativas.2°°

248 FARIAS, Talden. Competéncia administrativa ambiental: fiscalizacdo, sanc¢des e licenciamento
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Em que pese a LC 140 ter como objeto apenas o licenciamento ambiental,
gue realiza os controles prévio (antes da concessdao) e concomitante (da
manutencdo da observancia das condicionantes), ndo se pode negar que esta
modalidade de atuagdo encontra-se inexoravelmente imbricada a atividade
repressiva/sancionatéria, pois “ndo haveria sentido em fiscalizar se ndo houvesse a
possibilidade de opor embargos e multas, dentre outras penalidades do mesmo
campo, na hipétese de identificacéo de infragdes administrativas”.?*!

Ao harmonizar a competéncia material comum e o sistema federativo,
vislumbrando maior amplitude a protecdo do ambiente, a LC 140 consagrou o0
principio da subsidiariedade no exercicio do poder de policia administrativa
ambiental, conclusdo que resulta sobretudo da interpretacéo sistematica das normas
de regéncia, sobretudo dos Arts. 15 e 17 do diploma em comento.

Esse aspecto é reforcado pelas disposi¢des insertas no art. 4° da LC 140,
cujo rol exemplificativo enumera alguns instrumentos juridicos administrativos para
materializacdo da cooperacdo harmdnica no exercicio da competéncia comum,
como celebragcdo de “consoércios publicos”, “delegacao de atribuicées de um ente
administrativo a outro”, “delegacdo da execucdo de acbes administrativas de um
ente federativo a outro” etc.

Em termos de concessdo prévia do licenciamento ambiental em obras e
atividades potencial ou efetivamente lesivas ao ecossistema, ndo ha exclusividade
na atribuicdo do ente em principio indicado nas listagens da lei. A propria LC 140
excepciona, no art. 15, as hipéteses em que uma outra esfera federativa podera
proceder com o licenciamento, decidindo pela concessao ou nao.

Tem-se denominado “atuacdo supletiva” os casos em que um ente menor, a
despeito de ser em principio indicado pela lei como responsavel pelo procedimento
administrativo de licenciamento, ndo est4 capacitado para desempenha-lo, por auséncia
de oOrgdo ambiental executivo especializado, pessoal capacitado suficiente, oOrgéo
colegiado deliberativo e normativo, ou mesmo ante a complexidade ou dimensao da
obra ou atividade, no caso concreto. Incumbira, em casos que tais, as esferas maiores
proceder com o licenciamento ambiental.

Note-se que para licenciar, ndo basta que um determinado ente crie

formalmente Conselho Ambiental e 6rgdo executoério. Tais 6rgdos tém que estar

251 FARIAS, Talden. Competéncia administrativa ambiental: fiscalizacdo, sangdes e licenciamento
ambiental na Lei Complementar 140/2011. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 56.
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efetivamente implantados e operando regularmente. O art. 5°, paragrafo Unico, da

prépria LC 140 conceitua, para fins de aplicacdo dos seus preceitos:

Considera-se 6rgao ambiental capacitado, para os efeitos do disposto no
caput, aquele que possui técnicos proprios ou em consorcio, devidamente
habilitados e em ndmero compativel com a demanda das ac¢Bes a serem
delegadas.

Embora com fito primevo de condicionar a delegacdo por ente maior da
competéncia licenciatoria que lhe € originaria, a ente menor, a boa hermenéutica
recomenda a técnica da interpretagdo auténtica, aquela emanada da mesma fonte
gue a norma interpretada.

Por isso, parece correta a posicdo de Machado a defender a incidéncia da
definicdo também para efeito de deflagrar o exercicio da competéncia subsidiaria
dos entes maiores, suprindo a lacuna dos menores.?*?

Outra previsdo de subsidiariedade na competéncia administrativa policial do
ambiente esta no art. 13, caput e 88, da LC 140. Trata-se da “licenga ambiental
supletiva por inércia do 6rgdo ambiental” detentor da primazia para proceder, que
nao emite decisdo no prazo legal, favoravel ou néo, injustificadamente.

Essa possibilidade de deslocamento da competéncia licenciadora originaria
de um ente imprescinde da demonstracdo de efetiva contumacia, ndo tendo
cabimento se o 6rgdo originario justifica idoneamente a demora, ou mesmo
determina diligéncias ao interessado. Recomenda-se, portanto, ao 6rgdo provocado
a agir subsidiariamente, a prévia ouvida daquele apontado supostamente
contumaz.?®®

Como bem colocado por Sarlet e Fensterseifer, o principio da subsidiariedade
em matéria de policia administrativa ambiental visa prestigiar o sistema federativo,
mas impede que seja utilizado como justificativa para diminuir o grau de protecdo ao
bem juridico, chamando a responsabilidade os demais entes constitucionais, que
deverdo suprir incapacidades faticas ou juridicas, omissfes ou atuagcbes aquém

daquele que teria a primazia de atuar.?>*

252 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
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Por isso, tem-se considerado que as competéncias fiscalizatéria e
sancionatéria de policia estabelecida no caput do art. 17 da LC 140, em favor do
ente responsavel pela emissdo da licengca ambiental, € meramente preferencial. Em
termos com a boa técnica legislativa, essa regra de preferéncia sujeita-se as
excecdes previstas nos 88 2° e 3°, ndo se podendo falar em incompatibilidade.

No que se refere a fiscalizar a manutencdo das condicfes impostas ao
exercicio da atividade licenciada, € interessante a proposta classificatéria de
Farias®®. O autor classifica como “competéncia fiscalizadora primaria” a atribuicdo
preponderante do 6rgao responsavel pela emissao do ato, prevista no caput do art.
17, da LC 140.

Os demais 6rgdos ambientais, nao licenciadores, tém “competéncia supletiva”
ou “colaborativa”. Esta, por seu turno, subdivide-se em: a) “competéncia colaborativa
acautelatoria®, emergindo o dever de agir quando depararem com dano ambiental
iminente ou caracterizado, que aplica as medidas de urgéncia, para impedir, cessar
ou mitigar os efeitos da violacdo, consoante o 82° do mesmo art. 17; b)
“‘competéncia colaborativa comum”, para, nas demais hipéteses, procederem o auto
de infracdo administrativa, com os requisitos e formalidades exigiveis, dispensada
aqui a urgéncia, forca do 83° do art. 17.

A “competéncia colaborativa/supletiva” &€ sempre exercida em carater
precéario, a medida policial de urgéncia, ou a autuacdo lavrada pelo 6rgdo nao
licenciador, perdura até a decisdo do ente detentor da competéncia primaria, que
comunicado, podera ratificar a decisdo e prosseguir com o processo administrativo
sancionatorio, ou torna-la sem efeito, caso discorde.?®®

Por fim, Faria aponta que a primazia da competéncia do ente licenciador para
a fiscalizacdo continua posterior, justifica-se pela capacitacdo especifica dos
agentes do 6rgao especializado para lidarem com aquele tipo de obra ou atividade
econdmica:®’

A presuncéo é que nenhum 6rgéo pode ter mais conhecimento da atividade
do que o licenciador, que avaliou 0 empreendimento desde o projeto até sua
efetiva implementacgdo e inicio da operacéo. Dai o liame entre os atos de
fiscalizar, impor san¢Bes administrativas e licenciar estabelecido pela Lei
Complementar n. 140/2011.
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[...]

Esse mesmo raciocinio € valido para as atividades licenciaveis, porém nao
licenciadas, uma vez que o 6rgao licenciador pode até ndo conhecer os
pormenores de um determinado empreendimento em particular, mas com
certeza tem dominio sobre a atividade em geral. E que este qualificou seu
corpo técnico, tanto para fazer quanto ao fazer o licenciamento ambiental de
certos segmentos econdmicos sob sua tutela, de forma a adquirir expertise
naquela seara.

Um nivel abaixo na piramide hierarquica kelseniana das fontes normativas, a
Lei ordinéria 9.605/98, ao dispor sobre os crimes e infragbes administrativas contra o
meio ambiente, em seu art. 70, 88 1° 2° e 3° impOs aos agentes de todos o0s
orgados de componentes do SISNAMA (LPNAMA, art. 6°) o dever de agirem,
imediatamente, aplicando as medidas previstas na legislagdo ambiental, ao tomarem
conhecimento do ilicito, de oficio ou por intermédio de representacdo de qualquer
pessoa, sob pena de responsabilizacéo (disciplinar, civil e penal).

N&o parece haver qualquer espaco para duvida de que aludido preceito da Lei
ordinaria 9.608/98 deva ser interpretado a luz da LC 140, tocante a primazia do ente
competente para licenciar atuar na execucao das medidas preventivas e repressivas
de policia administrativa ambiental, cabendo aos demais entes o dever de agir, mas
de forma subsidiaria e precaria, num ambiente de cooperagcdo harmoénica, na busca
da maior eficiéncia protetiva.?®

Importa especialmente ao deslinde do tema objeto deste trabalho o
fortalecimento dos entes periféricos no sistema federativo, promovido pela CF/88,
conferindo-lhe competéncias concorrentes para legislar, adequando as normas
gerais e regionais as peculiaridades locais, e exclusiva quanto aos interesses
eminentemente locais, além de competéncia comum para exercer a policia
administrativa ambiental, consoante art. 30.

A desejada descentralizacdo e gestdo compartilhada do ecossistema visa 0
maior éxito possivel na tutela desse interesse, pertencente a toda coletividade.
Jamais podera ser utilizada como subterfugio para diminuir o nivel de protecdo do
bem. No ensinamento de Sarlet e Finterseifer®®:

Por exemplo, pretender a ndo intervencdo da instancia politica superior

(federal ou regional, a depender do caso) e a preservacao da esfera politica
inferior (regional ou local) para a hip6tese de licenciamento ambiental pode

258 FARIAS, Talden. Competéncia administrativa ambiental: fiscalizacdo, sangdes e licenciamento
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representar absoluto “desservigo” para a protegédo ecoldgica para dar conta
de tal medida de forma adequada e suficiente. O manuseio do principio da
subsidiariedade, na perspectiva ecoldgica, deve estar amarrado com a
premissa de uma maior protecdo ambiental. Do contrario, onde a afirmacéo
do principio da subsidiariedade “menos protecdo ambiental, ele deve ser
rejeitado”.

Igualmente atentos a enorme disparidade socioeconémica que paira entre as
regides do pais, mormente no tocante aos pequenos municipios, enfatizam Abi-Ecab

e Gaio?®:

Embora a tendéncia da competéncia para o licenciamento ambiental seja a
descentralizacdo aos Municipios, tal ndo pode ser visto com uma dose de
preocupacdo, jA que na balanca eleitoral, geracdo de empregos e
crescimento econémico (0 qual ndo se confunde com desenvolvimento)
pesam muito mais do que desenvolvimento sustentivel e conservacao da
biodiversidade, especialmente no plano estadual e municipal, tendéncia que
se acentua gradativamente do centro para a periferia da federacéo.

BN

Dantes a edicdo da LC 140, prevalecia na doutrina e na jurisprudéncia a
interpretacdo de que a regra geral das competéncias comuns, contida no art. 23 da
CF, autorizaria que cada ente pudesse exigir um procedimento licenciatério distinto.
Isso era motivo de um cenério de enorme inseguranca juridica, e um sem nimero de
conflitos de atribuicdes entre os diversos orgdos ambientais, 0s quais muitas vezes
decidiam de forma desarmbnica, quando n&o diametralmente opostas,
comprometendo tanto o desenvolvimento socioecondmico, como a prépria eficiéncia
da protecdo ambiental.

Tentou-se resolver a celeuma por meio da Resolugdo IBAMA n.° 237/1997,
cujo art. 7° preconizou o licenciamento ambiental num Unico nivel. A iniciativa, no
entanto, ndo foi suficiente, ante o forte argumento de que nao poderiam atos
normativos dispor sobre matéria que o constituinte, expressamente, reservou a lei
complementar.

Foi com a LC 140 que restou expressamente estabelecido que o
licenciamento ambiental sera feito “por um unico ente federativo”, assegurado aos
demais poderem se manifestar, de forma néo vinculante, forca de ser art. 13, caput e
§1°, “de maneira que os 6rgaos ambientais passaram a atuar de forma integrada e o

licenciamento ambiental a ser feito num Unico nivel”.?1
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Tocante ao meio ambiente, a LC 140 condisse com a diretriz constitucional
geral para a competéncia material comum, direcionando a Unido apenas aquelas
matérias que efetivamente possam impactar o interesse de toda a nacado brasileira,
enquanto pais soberano, ou envolvam diretamente interesses que extrapolem
divisas entre dois ou mais Estados da federac&o.?%? Sdo exemplos, formatacdo geral
da politica nacional do meio ambiente, zoneamento ambiental nos ambitos nacional
e regional, licenciamento ambiental no mar territorial, plataforma continental, de
carater militar, listar espécies ameacadas de extingcdo (art. 7°, I, IX, XIV, XVI) etc.

Na esteira das competéncias constitucionais materiais comuns, o art. 8° da LC
140 utiliza o critério residual, ou de exclusdo, para os Estados. A Unido e os
Municipios contam com leques mais fechados (embora ndo totalmente) de hipoteses
nas quais terdo, a0 menos em principio, primazia para o procedimento licenciatorio,
restando a cargo dos Estados o residuo, casos néo incluidos na competéncia federal
(art. 7°) ou municipal (art. 9°), como fez ressalvar expressamente o inciso XIV, udltima
parte, do mencionado artigo 8°.

Isso gera um importante efeito na operacionalizagdo do instituto do
licenciamento pelos 6rgdos ambientais. Ante a disparidade socioecondmica que
marca os milhares de municipios brasileiros, sendo certo que em sua grande maioria
ndo dispbem efetivamente de capacidade orcamentaria para implementar,
suficientemente, todo o aparato necessario a eficaz execucdo dessa tarefa
complexa, “isso, na pratica, representa que a 'regra geral' de competéncia para o
licenciamento € atribuida aos Estados”.?%3

Isso se da porque a LC 140 estatuiu para os Estados, além da competéncia
originaria preferencial, por predominancia do interesse regional, também as
competéncias subsididaria e supletiva, voltadas as hipoteses de constatada
impossibilidade, ou omissao, dos municipios abrangidos por seu territorio.

Como ressalta Mascarenhas, o0 protagonismo dos Estados na tutela
administrativa do ambiente ja era observada na Lei 6.938/81, que o0s outorgava
exclusividade para procederem ao licenciamento ambiental. Mesmo a esfera federal,

o IBAMA, s6 veio a contar com tal competéncia apdés as alteracées na Lei do
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PNAMA, promovidas com o advento da Lei 7.804/89.254
Para o autor, o protagonismo dos Estados, em certa medida, foi mantido pela

LC 140, por varias razdes:

E possivel afirmar que, de certa forma, a Lei Complementar n. 140/2011
manteve esse entendimento ao conferir aos Estados a competéncia
administrativa residual em matéria ambiental, de maneira que tudo o que
nao tiver sido atribuido expressamente & Unido ou aos Municipios sera da
competéncia estadual.

[..]

Em outras palavras, parte significativa das atribuicdes em matéria de
licenciamento ambiental € mesmo dos Estados, o que é ainda mais
verdadeiro se se levar em conta a sua atuacdo supletiva em virtude da falta
de estrutura da maioria dos Municipios, bem como da falta de delimitacéo
expressa da competéncia dos Municipios para licenciar [...].

Também Milaré reputa os “6rgdos seccionais” ou “entidades estaduais”
responsaveis pelo controle e fiscalizacdo das atividades potencialmente poluidoras o
“verdadeiro esteio” do SISNAMA, dada a grande extensdo do territério brasileiro,
somada a complexidade da gestdo ambiental, que tornariam impossivel aos érgaos
federais o desempenho de tal mister.?%°

No que refere a competéncia administrativa ambiental dos municipios, a LC
140 reservou aos entes periféricos duas hipGteses de competéncia originaria,
contidas nas alineas “a” e “b”, do inciso XIV, do art. 9°. Terdo primazia no
licenciamento de obras e atividades que, segundo definicio do COEMA (Conselho
Estadual do Meio Ambiente) apresentem impacto predominantemente local e
também para empreendimentos situados em unidades de conservacao ambiental
instituidas pelo proprio municipio.?°®

Em ambos os casos, a LC 140 considerou as disposi¢fes constitucionais
diretamente ligadas a preservacdo da autonomia federativa, cabendo ao municipio
dispor sobre seus proprios bens e sobre assuntos de interesse local, conforme se extrai
do art. 30 da CF.

As demais hipéteses insertas no rol do art. 9° da LC 140 sédo de competéncia
originaria dos 6rgaos federais e estaduais, dependendo os municipios de delegacdes

especificas daqueles entes, observados os requisitos e formalidades legais.
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Parece de grande relevancia a observacdo de Machado acerca da incidéncia
do art. 182, caput e §81°, da CF, na seara da competéncia ambiental dos municipios
em seu todo, embora destinado primordialmente as questdes que afetam ao meio
ambiente urbano.?®’

A norma constitucional diretriz do Direito Urbanistico atribui ao municipio o
dever de executar a politica nacional de desenvolvimento urbano, a ser estabelecida
por lei federal. O principal instrumento juridico para o exercicio dessa competéncia
pelo ente municipal € o Plano Diretor, estabelecido em lei municipal, cuja edicéo,
inclusive, € obrigatéria aqueles entes periféricos que contem com mais de 20.000
habitantes.

Com fito de atender o mandamento constitucional posto no caput do art. 182,
o legislador federal editou a Lei 10.257/2001, que se convencionou chamar de
Estatuto da Cidade.

A despeito de sua precipua destinacdo, “estabelecer as diretrizes gerais da
politica urbana”, de forma bastante acertada, o legislador ordinario fez constar do
art. 40, §2°, que “o plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um
todo”, podendo-se inferir a competéncia originaria dos entes periféricos para
licenciamento de empreendimentos de impacto local.

No mesmo silogismo, o Estatuto da Cidade ampliou a obrigatoriedade da lei
municipal instituidora do Plano Diretor, para outras hip6teses, além daquela trazida
pela CF, por intermédio de seu art. 41, que dentre outras hipéteses estatui no inciso
V: “inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional”.

Ao que parece, ter-se-a4 no dispositivo em comento, nitido propdsito do
Estatuto da Cidade de reforcar o dever dos entes municipais de promoverem a
escorreita avaliagdo do impacto ambiental de ambito local, nas obras ou atividades
potencialmente degradadoras situadas no entorno ou nas proximidades de
empreendimentos licenciados pela Unido ou Estado, pois é possivel que nessas
casos haja confluéncia dos efeitos nocivos ao ambiente, ensejando adocao de
medidas para mitiga-los, ou até mesmo o indeferimento da licenca ambiental.

Alias, essa interpretacdo sistematica do Estatuto das Cidades parece a que

melhor conforma o Plano Diretor, e também toda a legislacdo municipal que dispuser
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sobre o exercicio do poder de policia administrativa ambiental, a diretriz geral
estabelecida no seu art. 2°, VI, “g” (“ordenagé&o e controle do uso do solo, de forma a
evitar; [...] a poluicdo e a degradagao ambiental”).

N&o se nega as Camaras Municipais a discricionariedade que lhes é propria,
optarem por editar leis disciplinadoras do poder de policia administrativa ambiental
separadamente da que institui o Plano Diretor, de forma mais detalhada, o que
parece ser até mais apropriado.

No entanto, tais leis jamais poderdo contrariar o0 conteddo minimo,

necessariamente fixado pelo Plano Diretor.

O termo “diretor” tem dimensao juridica consideravel, pois é um plano criado
pela lei para dirigir e para fazer com que as outras leis municipais, decretos
e portarias anteriores ou posteriores tenham que se ajustar ao plano
diretor.268

Ainda na seara da competéncia material municipal, paira relevante questao
acerca da hipotese constante do art. 9°, X1V, “a”, da LC 140, que merece ser objeto
de especial atencéo.

Cuida-se da opcédo do legislador federal que delegou aos 6rgdos ambientais
colegiados dos Estados, os Conselhos Estaduais do Meio Ambiente — COEMAS,
deliberarem o significado da expressdo “impacto ambiental de ambito local”,
considerando os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade a ser
licenciada.

A opcéo estaria provavelmente ligada a vastiddo do territorio nacional e a
diversidade entre os varios ecossistemas existentes nas diferentes regides do pais,
além das marcantes desigualdades regionais socioecondmicas, sendo mais
conveniente que cada Conselho Estadual, composto por pessoas conhecedoras da
realidade fatica regional, estabeleca o que naquele cenario deva vir a ser tido por
impacto local.

Essa a percepcéo foi aurida por Farias, para quem?°°:

A longa extensao territorial e a complexidade ecolégica e social do pais
fizeram com que a opc¢do mais razoavel fosse cada Estado definir o que os
Municipios poderiam ou nado licenciar. Em um pais continental como o
Brasil, que abrange realidades tao distintas como a do Acre e d Sao Paulo,

268 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
474.

269 FARIAS, Talden. Competéncia administrativa ambiental: fiscalizacdo, sangdes e licenciamento
ambiental na Lei Complementar 140/2011. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 30-131.
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a da Bahia e a do Rio Grande do Sul, do Mato Grosso a Paraiba, somente
para citar alguns Estados, o legislador entendeu que seria dificil trabalhar
com o0 mesmo conceito de interesse local.

Por outro lado, o inciso XIV, do art. 9°, da LC 140 recebe duras criticas por
consideravel parte da doutrina, que vé na alinea “a” nitida afronta a autonomia
conferida aos municipios pela Constituicdo, para se auto-organizarem juridicamente
(art. 18), competindo-lhes com exclusividade legislar sobre temas de interesse local
(art. 30, I), bem como implementar e executar os servicos também de interesse local
(art. 30, V, VIl e 1X).

Tal invaséo pelo Estado nessa seara, podendo ditar ao ente periférico o que &
ou nado €& interesse local, supostamente padeceria da macula de
inconstitucionalidade.

Sobre essa questdo s&o robustos os argumentos, dentre outros, de Milaré:?"°

A restricdo constante da norma insculpida no art. 9°, X1V, 'a’, sujeitando o
licenciamento municipal a observancia da tipologia a ser definida pelos
Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, com autoridade, portanto, para
definir o conceito de impacto local, por representar indisfarcavel invasao de
competéncia do Estado no Municipio, é absolutamente inconstitucional, por
ranhura aos arts. 2°, 18, caput, 23, VI e 170, par. Unico, da CF. Ademais,
remargue-se, a exaustdo que a competéncia municipal para o zelo do
ambiente decorre também da competéncia exclusiva do Municipio para
legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I, CF). Ora, “se o
Municipio detém a competéncia exclusiva para tratar de matérias de
interesse local, como se pode entender possivel que outro ente federativo
defina o que, em se tratando de matéria ambiental, é exclusivamente de
interesse local?”.

A questdo ndo é simples e ndo é facil seu deslinde. Por um lado, as
diversidades ecologicas e disparidades socioeconémicas sdo muitos mais regionais
do que locais (Floresta Amazobnica, Cerrado, Caatinga, Pantanal Mato-Grossense
etc.), o que justificaria a opgao do legislador federal.

Por outro lado, possibilita ao Estado, por seu 6rgao colegiado, avancar sobre
assuntos efetivamente locais, tolhendo o Municipio em suas competéncias proprias,
sobretudo porque a normatizacdo sequer esta nas maos da Assembleia Legislativa,
composta por representantes de varias regides do Estado, mas nas de agentes
administrativos, ndo recobertos por garantias e prerrogativas semelhantes as

parlamentares, assim mais sujeitos a interferéncias obscuras.

270 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 1.024-1.025.
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A fragilidade econbmica que assola a maioria dos nossos municipios e a
maior proximidade entre seus mandatarios e a populacédo, fazem com que tendam a
flexibilizar as legislagdes federal e estadual, mitigando indevidamente o nivel dos
padrbes geral e regional de protecdo do ambiente.

Exemplo elucidativo é trazido por Machado, referindo-se a ADI 17.747-0 do
Estado de Sao Paulo, na qual o Tribunal de Justica julgou inconstitucional lei do
Municipio de Pradodpolis, que estabeleceu regras menos rigidas para a queima da
cana de acucar, frente as constantes da legislacéo estadual

Enfim, também nado parece desarrazoado pensar que é dever do Estado
assegurar um tratamento igualitdrio aos empreendedores privados que operam em
diferentes municipios do seu territério, em idénticas condi¢cdes ecoldgicas, sociais e
econbmicas, bem como as proprias populacbes igualmente afetadas, evitando,
inclusive, tensdes regionais causadas por disputas fiscais entre seus Municipios.

A controvérsia acerca da constitucionalidade do art. 9°, X1V, “a” da LC 140 foi
objeto de impugnacédo concentrada, no bojo da ADI n. 4.757/DF, dentre outros
preceitos contidos na referida legislacdo federal. Tendo como requerente a
Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio Ambiente
— ASISBAMA e Programa de Condigdes e Meio Ambiente de Trabalho na Industria e
Construcdo - PCMAT, a acao objetiva foi protocolizada no STF em abril de 2012, ndo
tendo sido deferida a medida liminar pela Ministra relatora. Embora aguarde
julgamento, importa destacar que o pronunciamento da Procuradoria Geral da
Republica foi no sentido apenas de procedéncia parcial, quanto a outro preceito
legal, ndo quanto o art. 9°, XIV, ‘a’.?"

Seja como for, a Lei geral expedida pela Unido encontra-se vigorando seus
efeitos, cabendo aos COEMAs definirem tipologicamente os impactos locais, cujas
atividades geradoras competem originariamente aos 6rgados ambientais municipais
licenciar.

Todo esse embricamento entre as competéncias administrativas ambientais
estadual e municipal, devendo o Estado estabelecer as hipoteses de interesse local
dos seus Municipios, assisti-los tecnicamente e atuar subsidiariamente nos casos de

impossibilidade e supletivamente nos de omissdo municipal, sem perder de vista a

271 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4.747/DF. Rel. Min. Rosa Weber. Disponivel em:
<https://portal.stf.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339177662&ext=.pdf>. Acesso em: 28 abr.
2022.
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obrigacdo de atuarem paralelamente nas atividades fiscalizadora e sancionadora,
nao se pode prescindir da inclusdo das esferas regional e local no polo passivo de

acOes estruturais ambientais, voltadas ao poder de policia administrativa ambiental.
5.7.1 Assembleias Legislativas e Camaras Municipais

Ja foi visto que poder de policia € expressao que abrange as leis limitadoras
da liberdade individual e da propriedade, em prol do bem coletivo, bem como os atos
administrativos que concretizam tais limitacdes, quando necessario no cotidiano
social.

Por isso, a questdo das competéncias legislativas em matéria ambiental nao
pode ser desconsiderada em acles estruturais ambientais, voltadas ao poder de
policia administrativa do ambiente.

A Constituicdo outorga competéncia legislativa concorrente aos entes
federativos, para legislarem em matéria ambiental, cabendo a cada um estruturar
juridicamente sua politica de preservacdo e protecdo do meio ambiente, no espacgo
gue Ihe cabe.

Contudo, as casas legislativas ndo sdo dotadas de personalidade juridica, isto
€, ndo sao sujeitas de direitos e obrigacdes. Por conseguinte, na érbita processual
ndo possuem capacidade para figurarem como partes em acgdes judiciais, inclusive
coletivas.

Conquanto perfazem uma das funcbes essenciais do Estado, Senado,
Camara dos deputados, Assembleias Legislativas, Camara Legislativa e
Céamaras Municipais, embora independentes politica e administrativamente, sédo
estruturas integrantes das respectivas pessoas juridicas de Direito Publico, e
somente essas sao sujeitos de direitos e obrigacdes, portanto, dotadas de
legitimidade para participar de ralacdes juridicas processuais.

N&o obstante verdadeiro afirmar-se que as instituicdes legislativas néo
possuem personalidade juridica autbnoma, ndo podendo (em regra) figurar no
polo passivo de acdes judiciais, também € verdade afirmar-se que a lesdo a um
interesse difuso pode decorrer de inacdo do Legislativo em legislar para
regulamentar  direito  fundamental, caracterizando o fendémeno da
inconstitucionalidade por omissédo, passivel de ser sanado por intervencdo do

Judiciario.
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A falta de personalidade juridica das instituicdes legislativas, embora gere
consequéncias substanciais na capacidade processual, ndo exclui totalmente a
legitimidade para figurarem como autoras ou rés, ainda que em hipoteses
excepcionais.

Tradicionalmente, o Direito Processual Civil brasileiro adota, como regra geral,
a correlacdo entre a capacidade juridica de Direito Material (para ser sujeito de
direitos e obrigacGes substantivas), que é atribuida a todos os entes que detenham
personalidade, natural ou juridica, que automaticamente ostentam também a
capacidade processual, de estarem em juizo, conforme redacdo do revogado art. 7°
do CPC/1973. Essa redacgao fora mantida intacta no vigente CPC/2015, em preceito
contido em seu art. 70.

Contudo, essa regra ja ndo era absoluta na égide do CPC antigo, cujo art. 12,
caput, ao indicar os representantes judiciais das pessoas juridicas, publicas e privadas,
autorizava claramente que algumas formacfes de fato, destituidas de personalidade
juridica, pudessem figurar como partes processuais,’’?> aspecto, este, igualmente
mantido pelo CPC/2015, como se denota do rol trazido em seu art. 75, caput. E 0 que se
da como a “massa falida” (V), “heranga jacente” (VI), “espdlio” (VIl), “a sociedade e a
associacdo irregulares e outros entes organizados sem personalidade juridica, pela
pessoa a quem couber a administracao de seus bens” (IX) e o “condominio” (XI).

Nos dizeres de Nery Junior, essas formacdes de fato, destituidas de
personalidade juridica, mas detentoras do direito de figurarem em juizo como partes,
obtiveram, por opcao legislativa, “personalidade judiciaria”.

Além dos alocados no art. 75, do CPC, “ha outros entes ser personalidade
juridica que tém capacidade de ser parte, quer dizer, que tém personalidade
judiciaria. Podem figurar como autores ou réus no processo”.?"

Ressalte-se a personalidade judiciaria autoriza as estruturas contempladas
a possibilidade de figurarem em processos judiciais, ndo apenas na condi¢cdo de
autores, mas também como réus, maxime em se tratando de tutela coletiva,

consoante anotado por Mazzilli?™:

272 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Cédigo de processo civil interpretado (org. MARCATO,
Antonio Carlos). Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 75.

273 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andrade. Codigo de Processo Civil comentado e
Legislagdo Extravagante. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p.174.

274 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 453.
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Em algumas situagfes, a lei permite que entes, ainda que desprovidos de
personalidade juridica de direito material, possam ser réus em acéo civil
publica ou coletiva, nos termos do art. 75, IX, e 82° do CPC, pois basta a
chamada personalidade judiciaria. E 0 que ocorre com 0s consorcios, 0s
condominios de apartamentos, a massa falida, o espdlio, a sociedade de
fato etc.

BN

Mais especifico quanto a outorga de personalidade judiciaria a estruturas
publicas e organismos estatais, para figurarem em acdes judiciais ligadas as suas
finalidades legais, foi o CDC, em seu art. 82, caput, lll, ao acometer a “entidades e
orgaos da administracdo publica, direta ou indireta, ainda que sem personalidade
juridica, especificamente destinados a defesa dos interesses e direitos protegidos
por este Codigo”.

Legitimar ad causam estruturas administrativas despersonalizadas se fazia
necessario para que 6rgdos publicos, como o PROCON (Grupo Executivo
de Protecdo ao Consumidor, hoje com personalidade juridica), bastante

ativos e especializados em defesa do consumidor, pudessem também agir
em juizo, mesmo sem personalidade juridica.?”®

Cabe repisar o preceito legal em comento néo se limita a incidir em acoes
coletivas ligadas ao Direito do Consumidor, mas integra 0 microssistema
processual coletivo no todo, valendo sempre que se busque tutelar interesses
coletivos ou difusos, com destaque, obviamente, ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Essa personalidade judicial, ou capacidade processual, € também
aplicavel as Casas Legislativas, pois em que pese ndo contempladas com
personalidade juridica de Direito Publico, que pertence exclusivamente aos entes
constitucionais aos quais sao atreladas, podem figurar como autoras ou rés,
embora em hip6teses bem mais limitadas que os 6Orgaos despersonalizados,
apenas para defender suas prerrogativas institucionais.

Esse entendimento, inclusive, resta consagrado no verbete da sumula STJ
525: “A Camara de Vereadores ndo possui personalidade juridica, apenas
personalidade judiciaria, somente podendo demanda em juizo para defender os
seus direitos institucionais” (por simetria, na forma federativa do Estado brasileiro, o

silogismo é aplicavel as Assembleias Estaduais, Camara Federal e Senado).

275 WATANABE, Kazuo. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos autores
do anteprojeto, v. 2. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 94.
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Tal distingdo justifica-se plenamente, tendo-se em mira que perfazem uma

das funcBes essenciais da Republica, o Poder Legislativo, cujas funcdes

institucionais séo tratadas imediatamente em nivel constitucional, no primeiro

Capitulo, do Titulo IV, “Da Organizagao dos Poderes”.

Exemplos elucidativos de defesa de prerrogativas institucionais pelas

Camaras Municipais estdo nos seguintes Arestos exarados pelo STJ, nos quais

discutia-se a incidéncia da competéncia para legislarem a bem do “interesse local”:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE
SEGURANCA. DESCENTRALIZACAO DO ENSINO. ESCOLAS
ESTADUAIS. MUNICIPALIZAGAO. INERCIA DO  EXECUTIVO.
IMPETRACAO DE SEGURANCA. LEGITIMIDADE ATIVA DA CAMARA
MUNICIPAL PRECEDENTES.

1. O Municipio tem personalidade juridica e a Camara de Vereadores
personalidade judicidria (capacidade processual) para a defesa de seus
interesses e prerrogativas institucionais. Afetados os direitos do Municipio e
inerte o Poder Executivo, no caso concreto (municipalizacdo de escolas
estaduais), influindo os denominados direitos-fungdo (impondo deveres),
ndo ha negar a manifestacao de direito subjetivo publico, legitimando-se a
Céamara Municipal para impetrar mandado de seguranca.

2. Recurso ordinario conhecido e provido.2"®

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. TRANSFERENCIA DE ESCOLAS DO ESTADO PARA O
MUNICIPIO SEM LEI AUTORIZATIVA. LEGITIMIDADE DA CAMARA
MUNICIPAL PARA IMPETRACAO DO WRIT. PRECEDENTE.

1. Recurso Ordinario em mandado de seguranga interposto contra decisdo
proferida pelo Egrégio Tribunal que julgou a Camara Municipal recorrente
carecedora da acdo no writ por ela impetrado contra a Resolugcdo n°
8.743/98, que autorizou a municipalizacdo da Escola Estadual Américo
Machado. Entendeu-se que a documentacao acostada aos autos atesta que
a autorizacéo foi concedida pela Secretaria Municipal, cujo titular ndo era o
prefeito municipal, logo, 0 mandamus ndo poderia ter sido impetrado em
seu desfavor.

2. Com efeito, ndo ha como elidir o direito publico subjetivo inerente a
Céamara Municipal de defender os interesses locais, mormente quando a
legislacéo exige expressamente a edi¢do de lei autorizativa para a pratica
do ato impugnado, e esta ndo foi editada.

3. “O Municipio tem personalidade juridica e a Camara de Vereadores
'‘personalidade judiciaria’ (capacidade processual) para a defesa de seus
interesses e prerrogativas institucionais. Porém, afetados os direitos do
Municipio e inerte o Executivo (Prefeito), no caso concreto, influindo
fortemente os chamados direitos-funcéo (impondo deveres), existente causa
concreta e atual, afetados os direitos do Municipio, manifesta-se o direito
subjetivo publico, seja ordinariamente ou supletiva extraordinaria,
legitimando-se ativamente “ad causam” a Camara municipal para impetrar
seguranca.” (ROMS n° 10339/PR, DJU de 01/08/2000, pag. 194, Relator
Min. Milton Luiz Pereira)

4. Reconhecimento da legitimidade ativa ad causam da Céamara Municipal
recorrente.

276 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 12068/MG. Segunda Turma. Rel. Min. Pecanha
Martins, j. 17/09/2002. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp>. Acesso

em: 03 maio 2022.
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5. Recurso provido. Retorno dos autos ao Egrégio Tribunal de origem para
gue prossiga no exame do mérito da impetracdo.?’”

Por ocasiao do julgamento do REsp 1164017/Pl, embora a discussao material
se limitasse a incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre os vencimentos de
vereadores, a Primeira Secdo do STJ adotou o rito dos recursos repetitivos,
resultando o Tema 348, cuja tese fixada parece ter excluido a capacidade processual
das Céamaras Municipais para pretensfes de cunho patrimonial, de uma forma
geral.?’8

A limitacdo do ambito da personalidade judiciaria das Instituicfes legislativas
para pretensbes de cunho econémico, como cobrangcas de débitos, diferencas de
gratificagcdes, indenizagbes etc., ndo impactam na legitimidade passiva para agdes
estruturais, posto que ndo se prestam a tais finalidades. Alias, sdo com elas
incombativeis, como ja abordado neste trabalho: ac¢des estruturais ndo tém por
objeto volver a fatos pretéritos, apurar conduta e dano com fim de impor ao causador

obrigacéo de reparacéo.

5.7.2 Entes Constitucionais, Autarquias e Fundacdes Publicas Ambientai

Por outro enfoque, o direcionamento de uma acado coletiva estrutural
ambiental a Casa Legislativa ndo exclui a necessidade de também incluir-se no polo
passivo o respectivo ente constitucional, pois sdo de iniciativa privativa do Chefe do
Poder Executivo os projetos de lei que disponham sobre criagdo e extincdo de
orgaos, cargos funcdes ou empregos, ha administracao direta e autarquica (CF, art.
61, 81°), bem como para as leis orcamentarias (CF, art. 161, caput, |, Il e IlI).

Acrescente-se que as disposicbes da CF que estabelecem reservas para
projetos de lei sao fincadas no primado da independéncia dos Poderes. Portanto, as
ConstituicBes Estaduais e as Leis Organicas Municipais, inclusive as suas emendas,

devem com elas guardar estrita simetria.?’®

277 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 11499/MG. Primeira Turma. Rel. Min. José Delgado, j.
01/03/2001. Disponivel em: <https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp>. Acesso em: 03 maio
2022.

278 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1164017/Pl. Primeira Sec&o. Rel. Min. Castro Meira, .
24/03/2010. Disponivel em:

<https://processo.stj.jus.br/repetitivo/temas repetitivos/.pesquisa.jsp?novaConsulta=true&tipo pesquisa=T
&cod _tema inicial=348&cod tema final=348>. Acesso em: 03 maio 2022.

29 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Comentéarios & Constituicdo do Brasil (org. CANOTILHO, J. J.
Gomes et. al.),.S8o Paulo: Saraiva, 2018. p. 1.226-1227.
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Logo, processos estruturais que tenham por objetivo organizar o poder de
policia administrativa ambiental imprescindem da inclusao no polo passivo, tanto do
ente federativo detentor da competéncia material, como de sua respectiva Camara
de Vereadores, competente para editar a legislacéo local, exclusiva ou suplementar.

Caso o Estado tenha instituido Autarquia ou Fundacdo com atribuicdo para
executar a funcao de policia administrativa do ambiente, essa pessoa juridica devera
também ser inclusa no polo passivo da acdo estrutural, pois a ela incumbe o mister
de assessorar tecnicamente o Municipio, ou até mesmo capacitar seus agentes,
além do dever de atuar de forma supletiva e subsidiaria no licenciamento ambiental
e paralelamente na repressao das infrag6es as normas protetivas do ambiente, tudo
na forma da LC 140/2011, como ja visto.

Convém aqui, para bem ilustrar o tema da legitimidade passiva nas acfes
estruturais ambientais, a ponderacdo de Mancuso, ao explanar sobre tutela coletiva

dos direitos transindividuais?e°;

A expressiva amplitude da legitimacdo passiva nas a¢fes voltadas a tutela
de interesses meta individuais ndo é casual, mas antes leva em conta o que
ordinariamente acontece nos casos concretos, a par das responsabilidades
em diversa graduacgéo, diretas e indiretas, emergentes segundo a natureza
do dano produzido, e, ainda, o grau de informacdo das pessoas
concernentes, a hierarquia entre os 6rgaos publicos envolvidos e, mesmo, a
extensdo subjetiva da coisa julgada.

[...]

A legitimidade passiva, desse modo, haveria que ter toda a amplitude
possivel, de modo a permitir a perfeita protecdo dos interesses sob tutela
contra os atos de quem quer que o vulnerasse.

Enfim, a despeito das dificuldades que podem surgir na formacdo do polo
passivo de um processo estrutural ambiental, a técnica processual do didlogo das
fontes normativas permite seja aplicado o art. 329 do CPC/2015, que flexibiliza a
estabilidade subjetiva da demanda, permitindo que a qualquer tempo, desde que
antes da sentenca, possa ser aditada a inicial para incluir novo litisconsorte passivo,

evitando-se um provimento ineficaz.?8!

280 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimacgado para agir. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 236-237.

281 NEVES, Daniel Amorim Assumpcao. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
p. 256-257.
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5.8 Intervencéao de terceiros e amicus curiae nas acdes estruturais ambientais

O conflito estrutural tem como caracteristica elementar o policentrismo,
havendo vérios niveis diferentes de afetacdo, na medida em que cada grupo se vé
mais préximo ou distante do cerne do problema estrutural. Por essa razao, o
interesse de cada um em patrticipar mais ou menos da solu¢do do problema variara
bastante, proporcionalmente.

Para alguns havera muito interesse em contribuir, diretamente, para uma
solucdo mais conforme a sua posicdo, despertando a necessidade de se
organizarem associativamente, com fito de intervir no processo judicial. Outros
apresentardo um grau de interesse menor, que nao justifica o 6nus que implica atuar
como parte processual, embora moralmente desejem contribuir para uma solugcao
melhor, do ponto de vista social. Existirdo, ainda, aqueles que por serem
minimamente impactados pelo resultado da acdo, ndo despertem nenhum interesse.
Dai porque merece especial atencdo neste trabalho a figura do amicus curiae. No
ordenamento brasileiro, o instituto do amicus curiae foi positivado no bojo da Lei
9.869/1999, que regulamentou as acOes especiais de controle de
constitucionalidade, portanto, com campo bem restrito de aplicagéo.

Com a entrada em vigor do novo Cddigo de Processo Civil no ano de 2016,
em razao da previsdo inserta no art. 138 passou a ser aplicavel as acdes em geral,
para colaborar com o Judiciario, fornecendo elementos para melhoria do
conhecimento e conviccdo do julgador, se este assim reputar oportuno e
conveniente, diante da “relevancia da matéria, especificidade do tema objeto da
demanda ou a repercussao social da controvérsia”.

Embora ndo restrito as agdes coletivas, é nestas que 0 amicus curiae € visto
com maior frequéncia, por ser natural, na senda dos direitos transindividuais, o
julgamento atingir terceiros que nao participam da relacdo processual.

No ambito das ac¢bes coletivas estruturais visando a implementacdo de
politicas publicas ambientais, em decorréncia da total difusdo irradiada do direito
fundamental, o tema é sobremaneira importante, pois a sentenca impactara, de
formas e em intensidades diferentes, os diversos centros de interesses espraiados
no corpo social.

E preciso compreender a natureza juridica do instituto, o tipo de interesse que

o diferencia das formas classicas de intervencéo de terceiros, o significado e alcance
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exatos de seus requisitos e a interoperabilidade entre os microssistemas
processuais coletivo e geral para, ao final, procurar estabelecer quem, de fato, esta
legitimado a intervir numa ac¢éo estrutural ambiental.

Embora néo tenha o legislador empregado na ocasido expressamente o termo
amicus curiae, parece ser consenso dentre os estudiosos do processo civil que, em
nosso pais, tal instituto fora introduzido no sistema positivado com a edicdo da Lei
9.869, de 10 de novembro de 1999, que regulamentou o procedimento especial das
Acdes Declaratérias de Inconstitucionalidade — ADI e de Constitucionalidade — ADC, de
competéncia privativa do Supremo Tribunal Federal (CF, art. 102, caput, I, “a”).

Mesmo dantes a entrada em vigor do atual Cédigo de Processo Civil em
2016, a doutrina ja via no art. 7°, 82°, da Lei 9.869/99 a figura do amicus curiae, ao
permitir que o ministro relator, ante a constatacdo de certas condi¢des objetivas e
subjetivas, permitisse “a manifestacdo de outros orgaos ou entidades”, apés elencar
no rol exaustivo do art. 2° os legitimados ativos daquelas a¢cdes préprias ao controle
concentrado de constitucionalidade de leis federais e estaduais e atos
administrativos federais, bem como ter vedado, sem ressalvas, intervencbes de
terceiros. (NEVES, 2015, p. 258).

Nesse sentido, como afirma Mendes: “embora ndo se admita intervencao de
terceiros (art. 7°), podera o relator, por despacho irrecorrivel, acolher o pedido de
interessados para que atuem como amici curiae”. (MENDES, 2021, p. 240).

A auséncia de maior densidade normativa, que pudesse precisar 0s aspectos
do instituto em comento deu margem a muitas duvidas na sua interpretacéo,
cabendo com mais énfase a Jurisprudéncia do STF a tarefa de estabelecer pontos
curiais, como o exato significado de “representatividade dos postulantes”, ou se
entidades privadas, ou mesmo pessoas fisicas, poderiam intervir nas acofes
especiais, na condigcdo de amicus curiae.

Porém, as acdes tratadas nas Leis 9.868/1999 (ADI e ADC) e 12.063/2009 (ADO)
constituem instrumentos de controle abstrato de constitucionalidade de normas, tendo-
se o denominado processo objetivo, que ndo possui partes. Porquanto destinado a
defesa da Constituicdo, basta uma davida acerca da constitucionalidade de lei ou ato
normativo, para incorrer o interesse publico na sua instauracdo. “Nao se ha de exigir do
autor a demonstracdo de interesse juridico especifico como pressuposto da instauracao
de controle abstrato de normas”. (MENDES, 2021, p. 84/87).
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Dantes a vigéncia do CPC de 2015, as jurisprudéncias, tanto do STF como do
STJ, restringiam a intervencdo do amicus curiae as hipGteses expressas, vedando
aplicacdes analdgicas dos preceitos sobre o instituto, noutras formas processuais néo
contempladas.

Resolvendo questédo de ordem no ambito do julgamento do REsp n.° 1.023.053-
RS, originado numa ag¢éo ordinaria, em que as partes discutiam a natureza do “auxilio-
alimentacdo” pago por empregador, para fins de integracdo de aposentadoria

complementar privada, decidiu o STJ em Aresto datado de 23/11/2011282;

[...]

Ocorre, porém, que a participacdo do amicus curiae é prevista no
ordenamento juridico no processo e julgamento de acdes de natureza
objetiva, admitindo-se essa hipétese de intervencdo, excepcionalmente, no
processo subjetivo quando a multiplicidade de demandas similares
demonstrar a generalizacdo da decisdo a ser proferida. Nesse sentido as
Leis 9.868/;99 (ADI e ADC), 9.882/99 (ADPF), 10.259/2001 (RE contra
decisdo dos Juizados Especiais Federais); arts. 482 (incidente de
inconstitucionalidade) e 453-C (recursos repetitivos), amos do CPC.

No caso em exame, todavia, ndo restando o presente recurso submetido ao
rito de recursos repetitivos e nem incluindo em alguma das outras hipéteses
mencionadas, ndo ha previsdo legal para a inclusdo da ABRAPP na
condicdo de amicus curiae.

O deferimento do pedido, no caso presente, levaria a possibilidade de
participacdo da ABRAPP como amicus curiae, a0 menos em tese, em todos
os demais recursos em que esteja em discussdo direito individual a
beneficio previdenciario pago por entidade fechada de previdéncia, o que
nao encontra amparo na legislagédo processual.

[..].

Interessante viés perceptivel na leitura do voto condutor da Ministra Maria
Isabel Gallotti no mencionado acérdéo, tocante a cautela na aplicacéo, por analogia,
de normas processuais, quando capazes comprometer a razoavel duracdo do
processo, sendo a racionalidade do sistema. Ampliar a possibilidade de intervencéao
de inUmeras entidades como amicus curiae, em acfes subjetivas, precipuamente na
fase recursal, poderia decorrer em efeitos indesejados.

O entendimento entdo firmado no STJ guardava sintonia com o tradicional
primado de que, “em regra geral, as normas processuais devem ser havidas como
absolutas e imperativas”, pois diretamente atreladas a funcé&o jurisdicional do

Estado, que utiliza o processo judicial como instrumento para correta aplicagcédo das

282BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Resp n.° 1.023.053-RS, Rel. Min. Maria Isabel Gallotti, Dje
de 16/12/2011. Disponivel em:
<https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.isp?livie=%28RESP.colas.+e+%40num%3D%221023
053%22%>. Acesso em: 04 out. 2021.



https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?livre=%28RESP.colas.+e+%40num%3D%221023053%22%25
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?livre=%28RESP.colas.+e+%40num%3D%221023053%22%25

284

158

leis que regem as relacdes subjetivas, entre particulares e entre estes e o poder
publico.?83

De toda forma, iniciada a vigéncia do atual CPC, em 16 de margo de 2016,
gue na Parte Geral, Livro Ill (que trata da intervencdo de terceiros), dedicou o
Capitulo V a figura do amicus curiae, tal figura adquiriu, desde entdo, uma dimensao
muito maior, certamente ndo mais restrita a poucas e especificas hipéteses.

Para Donizetti, a ampliacdo das possibilidades de atuacdo do amicus
curiae, na forma do art. 138, do CPC/2015, liga-se a “funcao paradigmatica” dos
tribunais superiores, unificar a interpretacdo do ordenamento positivo, através de
precedentes vinculantes para os 6rgaos judiciais das instancias ordinarias. Trata-
se de “uma forma de legitimac&o dos procedimentos judiciais, porquanto viabiliza
uma interpretacdo pluralista e democratica, permitindo que a decisdo proferida
em determinado caso, seja adotada como regra geral para casos idénticos”.?%*

A mesma funcionalidade do novo sistema de precedentes vinculantes,
introduzido pelo novo CPC/2015, fora também detectada pelo Foérum
Permanente de Processualistas Civis, cujo enunciado 250, a despeito de se
referir expressamente ao processo trabalhista, se amolda perfeitamente ao
processo civil: “obter uma decisao respaldada na pluralidade do debate, portanto,

mais democratica”.?®
5.8.1 Natureza juridica do amicus curiae

A despeito do inegavel progresso do tratamento do amicus curiae no novo
CPC, sobretudo frente as disposicdes anteriores, os comandos normativos
extraidos do art. 138, cujo caput vem circundado por trés paragrafos, ainda sao
insuficientes para arredar diversas duvidas acerca dessa figura juridica, deveras
recente e ainda pouco compreendida no Brasil.

Qualquer que seja o instituto juridico, para se estabelecerem os diversos

aspectos para sua correta aplicacao, primeiramente € preciso buscar em qual

283 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. . Rio de Janeiro:
Forense, 2007. p. 05-25.

DONIZETTI, Elpidio. Novo Cédigo de Processo Civil comentado. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 117-
118.
285BRASIL. Forum Permanente de Processualistas Civis. Disponivel em:
https://institutodc.com.br/wp-content/uploads/2017/06/FPPC-Carta-de-Florianépolis.pff. Acesso em: 4
out. 2021.
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classe encontra-se inserido, pois cada classe traz algumas caracteristicas gerais,
gue lhe imprimem os principais contornos, tragcando um norte seguro para o
intérprete lidar com as particularidades das respectivas espécies.

No que é pertinente ao amicus curiae, nota-se acirrada divergéncia entre duas
correntes, ambas dotadas de consistentes argumentos justificadores. Uma vislumbra
no amicus curiae uma forma de intervencdo de terceiros, tal como elencada pelo
legislador, que alocou o art. 138 num Capitulo do livro que trata das espécies de
intervencao de terceiros.

Nao se olvidam, contudo, a maioria destes, de observar que se trataria de
uma espécie deveras peculiar de intervencdo de terceiros, merecendo, por isso,
adjetivacdes que o designam como uma subespécie de intervencdo de terceiros,

“andmala” ou “sui generis”.?8

287

Para Bueno~®’, uma “modalidade diferenciada de intervencao de terceiros”.

Esta € a posicdo de Neves?®

, para quem, nao obstante ter o legislador tratado o
amicus curiae como uma modalidade de intervencdo de terceiros tipica
(expressamente regulamentada), é contundente ao dizer que o correto seria “terceiro
interveniente atipico”, pois o interesse que o leva a interferir no processo o difere do
género dos auxiliares do juizo.

Noutro giro, € na prOpria conceituacdo inserta no art. 138 do CPC

289 extrai o sentido

(independentemente da mera capitulagdo) que Theodoro Janior
de constituir-se o amicus curiae num “auxiliar especial do juiz, a quem cabe
informagBes técnicas reputadas relevantes para o julgamento da causa”, nao
podendo ser tido, no entanto, como uma das figuras classicas de auxiliares do juizo,
eis que repleto de peculiaridades.

Merecem ser colacionados Nery Junior e Andrade Nery?® os quais
compartilham da corrente que vé no amicus curiae um auxiliar do juizo, na medida
em que ao julgador compete fixar os limites do amigo da corte, inclusive fixando-lhe

0s prazos, “em prol da boa administragao da justica”.

286 DONIZETT], Elpidio. Novo Cédigo de Processo Civil comentado. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p.
118.

287 BUENO, Cassio Scarpinella. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil, v. 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017.

288 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
289THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. I. Rio de Janeiro:
Forense, 2007. p. 423

29 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andrade. Cédigo de Processo Civil comentado e
Legislacé@o Extravagante. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 683-685.
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Marioni, Arenhart e Mitidiero®®!, em que pese ndo exporem claramente a
posicdo ante o dilema da natureza da intervencdo do amicus curiae, ora
asseveram que “é um terceiro, representativo de certo grupo, categoria ou
interesse [...]", ora que “intervém para auxiliar o juiz; ndo pode ser equiparado as
intervencdes de terceiros classicas, ja que o terceiro, aqui, hdo auxilia nenhuma
das partes”.

No STF, a questdo da qualidade juridica do amicus curiae fora enfrentada
algumas vezes, prevalecendo, na Corte, o entendimento de que é um
“colaborador da justica” (que parece sindnimo de auxiliar do juizo), que ndo sera
afetado diretamente pelo resultado do julgamento, ndo tendo qualquer direito
subjetivo de ingressar na relago processual. E o que denota o voto condutor do
saudoso Min. Teori Zavascki, prolatado em embargos de declaracdo na ADI
3.460/DF:%

4. Realmente, o figurino do amicus curiae, além de pouco amadurecido
dogmaticamente, ainda ndo conta com o abono de uma positivagdo mais
abrangente, o que tem propiciado o surgimento de perplexidades como
essa. Algumas caracteristicas, porém, parecem marcar-lhe a esséncia no
ordenamento brasileiro: 0 amicus curiae € um colaborador da justica que,
embora possa deter algum interesse no desfecho da demanda, ndo se
vincula processualmente ao resultado do seu julgamento, que ndo atinge a
sua esfera juridica em condictes diferentes do que as demais pessoas
desvinculadas da relagdo processual. E que sua participa¢io no processo
ocorre e se justifica, ndo como defensor de interesses proprios, mas como
agente habilitado a agregar subsidios que possam contribuir para a
qualificacdo da decisdo a ser tomada pelo Tribunal. A presenca do amicus
curiae no processo se da, portanto, em beneficio da jurisdicdo, nao
configurando, consequentemente, um direito subjetivo processual do
interessado.

Esta ultima corrente, que vé no amicus curiae nova espécie de auxiliar de
juizo, parece a que melhor se amolda ao critério que justifica a participacado de
alguém que néo aduz interesse juridico na lide, porquanto ndo suportara diretamente
os efeitos que exsurgirdo do julgamento.

Com sua expertise numa area especifica do conhecimento, que seja tema

da demanda, contribui para melhor composicdo de lides de acentuada

291 MARIONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Cddigo de Processo
Civil comentado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 269-297.

292 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Emb. Dec. Na ADI 3.460/DF, Pleno, Rel. Min. Teori Zavasck.
Disponivel em: <https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7993717>.
Acesso em: 10 out. 2021.
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repercussao social, além de aumentar a legitimidade da decisdo tomada pelo
Judiciario, eis que nessas acdes nem todos aqueles que serdo potencialmente
atingidos de algum modo tém legitimidade legal para integrar a relacdo juridica
adjetiva.?®®

Sera o préprio magistrado condutor da demanda que estabelecera os poderes, 0s
atos nos quais participara e a forma pela qual se dara a participacao (art. 138, §82°).

A intensidade e amplitude dos poderes outorgados pelo juizo irdo variar caso
a caso, conforme sinta necessidade de receber esclarecimentos sobre matérias de

fato ou de direito, além das possibilidades reais daquele que presta o auxilio.

Pode limitar-se a apresentagdo de memoriais, ou informagdes, mas também
podem envolver prerrogativas bem mais amplas, como a participacdo em
prova pericial, o oferecimento de sustentagdo oral ou ainda o aporte em
outras provas.?%*

Embora centralizado no Juiz, que € quem esta investido no poder jurisdicional, o
juizo é composto também pelos seus auxiliares, que com ele colaboram, dando-lhe o
suporte complementar que necessita para prestar a jurisdicdo.?®® Assim, “podem ser
denominados auxiliares da justica todas as pessoas que colaboram com a funcéo
judiciaria”.2%

O CPC/2015 ampliou o rol do art. 139 do revogado Estatuto adjetivo, acrescendo
novas figuras, a maioria das quais ja existiam em disposi¢des esparsas, ou nas leis de
organizacéo judiciaria dos Estados: chefe de secretaria, tradutor, mediador, conciliador,
partidor, distribuidor, contabilista e regulador de avarias (art. 149).

Certo é que as oito figuras contidas ndo compdem um rol taxativo, eis que o
proprio preceito em comento ressalva a possibilidade “de outros cujas atribuigbes
sejam determinadas pelas normas de organizacao judiciaria”.

N&o raro, leis especiais contém outras previsbes de auxiliares do Juizo, a
exemplo da Lei 11.101/2005, que trata dos processos de faléncia e recuperacéao judicial
de empresas, cujo art. 21 prevé “o administrador judicial (que pode ser pessoa fisica ou

juridica) é o agente auxiliar do juiz que, em nome préprio (portanto, com

293 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. I. Rio de Janeiro:
Forense, 2007. p. 423.

294 MARIONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Codigo de Processo
Civil comentado. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 297.

2% THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. I. Rio de Janeiro:
Forense, 2007. p. 456.

29 GONCALVES, Marcos Vinicius Rios. Novo Curso de Direito Processual Civil, v. 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 202.
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responsabilidade), deve cumprir com as fungdes acometidas pela lei”. Nessa condicao,
devera “se manifestar nos autos sempre que determinado”.?%’

Tanto quanto o administrador judicial nas acdes falimentares, 0 amicus curiae
nas acdes coletivas manifesta-se sobre questbes de fato e também de direito,
guando assim |he for determinado pelo Juiz presidente do processo.

Importante frisar, para ser considerado auxiliar do juizo, ndo € necessario vinculo
juridico estavel com a administracao da justica. Existem os auxiliares “estaveis”, que
atuam continuamente nos juizos aos quais estado vinculados, oficiando em todos os
processos que & tramitem, como os escrivaes e oficiais de justica (servidores publicos
estatutarios) e o0s auxiliares “eventuais”, convocados ocasionalmente, para
desempenhar funcdes determinadas, em processos especificos, caso dos peritos e dos
intérpretes.2%

A necessidade de valerem-se os Magistrados do auxilio de terceiros, inclusive
estranhos ao quadro funcional do Judiciario, em assuntos que demandem
conhecimentos técnicos ou cientificos relevantes ao julgamento da acgédo, nédo é

nenhuma novidade no processo civil brasileiro, como lembra Vigliar:2%°

Ha determinados atos no processo que nao sao praticados diretamente pelo
juiz que, assim, necessita de auxiliares. O exemplo classico é o da
realizagdo de atos que necessitam de conhecimentos técnicos néo
dominados pelo juiz (como o perito em engenharia; o intérprete em lingua
estrangeira), mas que devem ser conhecidos e debatidos para o
esclarecimento da verdade em determinado processo.

A condicdo precipua a ser aferida de qualguer um que se pretenda solicitar ou
admitir a intervencgdo na qualidade de amicus curiae é o0 “seu interesse institucional —
que é o traco distintivo desta modalidade interventiva, que ndo se confunde com o
'interesse juridico’ das demais modalidades interventivas”.3%

Ao menos no tocante ao fundamento de legitima a atuacéo do amicus curiae,
nao parece haver divergéncia quanto ao “interesse institucional”, como sua razdo de
ser. Por isso, parece fundamental se ter em mente que esse interesse institucional

nao pode jamais ser confundido com o bem conhecido interesse juridico, este

297 COELHO, Fabio Ulhoa. Comentarios a nova lei de faléncias e recuperacdo de empresas. S&o
Paulo: Saraiva, 2005. p. 57-61.

298 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. |. Rio de Janeiro:
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299 VIGLIAR, José Marcelo Menezes. Cédigo de Processo Civil interpretado. Sado Paulo: Atlas,
2004.

300 BUENO, Caéssio Scarpinella. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil, v. 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017. p. 195.
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diretamente ligado ao conceito de lide e que justifica as verdadeiras formas, tipicas e
atipicas, pelas quais terceiros podem integrar a relagao juridica processual, ao lado
das partes legitimas.

E no interesse juridico, agora expressamente espraiado pelo vigente art. 17
para todas as formas possiveis de postulacdo perante o juizo, portanto, também
para as formas tipicas e atipicas de intervencéo de terceiros, que repousa 0 ponto
fulcral para se desvendar a escorreita definicdo da classe a qual pertence o amicus
curiae.

N&o por outra razdo, se passara, doravante, as andlises dos conteudos
dogmaticos dos conceitos de interesse juridico e interesse institucional, este Ultimo

ainda consideravelmente menos explora do que aquele.

5.8.2 Interesse institucional versus interesse juridico

O interesse de agir, constante do art. 3° do revogado de CPC/1973, fora
mantido na atual redacdo do CPC/2015, cujo art. 17 proclamou: “para postular em
juizo é necessario ter interesse e legitimidade”.

Como observa Donizetti, houve um aprimoramento da nova redacéo, frente
aquela do dispositivo anterior, restando, agora, evidente que o interesse juridico
imprescinde ndo s6 para as partes principais, a quem compete propor e contestar a
acdo, mas, também para as intervengdes de terceiros. “Por exemplo, para intervir
como assistente € indispensavel que o terceiro seja juridicamente interessado (art.
19, caput)”.3%

Mesmo dantes a edigdo do atual CPC, os processualistas ja atribuiam uma
interpretacdo ampliativa ao art. 3° do estatuto anterior, como se pode constar de
antiga edicdo da obra de Nery Junior e Andrade Nery3%? publicada nos idos de
marg¢o de 2006: “o vocabulo acdo deve ser aqui entendido em seu sentido mais lato
[...], em todas as suas modalidades (agdo, reconvencdo, acdo declaratoria

incidental, denunciac&o da lide, chamamento ao processo, oposigao [...]".

301 DONIZETTI, Elpidio. Novo Codigo de Processo Civil comentado. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 14.
302 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andrade. Cédigo de Processo Civil comentado e
Legislacdo Extravagante. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 683-685.
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Embora muitos afirmem que “para que se tenha interesse € preciso que o
provimento jurisdicional seja Gtil a quem postula”®, parece mais acertada a doutrina
gue observa que o interesse processual vai aléem da utilidade da intervencao.

A tutela propugnada néo precisa ser so util, mas imprescindivel a satisfacéo
de um direito substantivo de quem a pleiteia. Noutras palavras, sem que o Judiciario
intervenha com a forca imperativa estatal, ndo podera o titular do direito, por outra
forma, obter o “bem da vida”.

Os 6rgéos integrantes do Poder Judiciario sdo 6rgaos de jurisdicdo e ndo de
mera consultoria juridica, de quem quer gque seja. Nao € sua missao constitucional,
pelo contrario, sendo-lhe vedado intervir nas relacdes sociais como uma espécie de

conselheiro. Nisso, toda razdo assiste a Theodoro Janior:3%*

Localiza-se o0 interesse processual ndo apenas na utlidade, mas
especificamente na necessidade do processo como remédio apto a
aplicacéo do direito objetivo no caso concreto, pois a tutela jurisdicional ndo
€ jamais outorgada sem uma necessidade, como advertiu Allorio. Essa
necessidade se encontra naquela situagdo “que nos leva a procurar uma
solucéo judicial, sob pena de, se ndo o fizermos, vermo-nos na contingéncia
de ndo podermos ter satisfeita uma pretensdo (o direito de que nos
afirmamos titulares). Vale dizer: o processo jamais sera utilizavel como
simples instrumento de indagacao ou consulta académica. S6 o dano ou o
perigo de dano juridico, representado pela efetiva existéncia de uma lide, é
gue autoriza o exercicio do direito de agdo. Falta interesse, portanto, se a
lide ndo chegou a configurar-se entre as partes, ou se, depois de
configurada, desapareceu em razdo de qualquer forma de composi¢ao
vélida.

N&o se pode deixar de notar o evidente elo apontado pelo autor, entre o
interesse processual aqui tratado e o conceito tradicional de lide, marcado por uma
pretensdo juridica subordinante de um lado, e, do outro, uma resisténcia injustificada
daquele que deveria subordinar-se aquela pretenséo.

Via de regra, o interesse juridico para integrar um dos polos da relacao
processual é diretamente ligado ao inadimplemento de uma obrigacdo juridica.
Alguém se julga titular de um direito albergado pelo ordenamento positivo (credor),

mas depara-se com a recusa por parte daquele a quem compete cumprir a

prestacdo (devedor).

303 GONCALVES, Marcos Vinicius Rios. Novo Curso de Direito Processual Civil, v. 1. Sdo Paulo:
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304THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. |. Rio de Janeiro:
Forense, 2018.
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Apenas excepcionalmente existem hipéteses em que inexiste uma lide
material de fundo (ndo ha resisténcia de um devedor em subordinar-se a pretenséo
juridica do titular do direito), mas, por imperativo legal, ndo ha outra forma de se
obter a concretizacdo do direito, sendo por conduto de sentenca judicial. S&o os
casos de direitos indisponiveis, como anulacdo de casamento, extingdo do poder
familiar, adoc&o etc.3®

Coisa muitissimo diversa € o interesse institucional, que justifica a
participacdo do amicus curiae numa determinada ac¢éo judicial, nos moldes do art.
138, do CPC/2015.

O intuito do amicus curiae nao podera ser outro, sendo contribuir com sua
atuacdo para a melhor solucdo possivel para a demanda, do ponto de vista do
interesse altruistico a que ele esteja institucionalmente vinculado.

Pode ser um interesse técnico, cientifico ou social, mas jamais podera refletir
qualguer forma de proveito material ou beneficios, para si ou para outrem. “O
interesse institucional que motiva a intervencdo do amicus curiae ndo se confunde
com interesse proprio, de natureza juridica ou econdmica”.>%®

Muito importante se faz essa distincdo entre interesse institucional versus
interesse juridico, pois parecem ser coisas inconciliaveis, diametralmente opostas.
Quem ostenta interesse juridico jamais podera vir a ser admitido a atuar na condi¢éo de
amicus curiae, pois lhe faltara a isencéo, no sentido de ndo auferir qualquer proveito ou
beneficio proprio, ou para um grupo delimitado ou delimitavel de pessoas.

A estes, verdadeiramente interessados no resultado do julgamento, porquanto
serdo afetados juridicamente, restara ingressarem na relacdo processual
originariamente estabelecida entre autor(es) e réu(s) como terceiros intervenientes,
senao a compondo, ao menos coadjuvando, fortalecendo a atuacao processual da parte
em favor da qual intervém.

A vivéncia prética e o conhecimento empirico sobre certos assuntos relevantes
ligados a demanda é o que deve ser considerado para aferir a conveniéncia dessa
manifestacdo, pois “o interesse institucional é voltado a melhor solugdo possivel do
processo, por meio do maior conhecimento da matéria e dos reflexos no plano préatico

da decisao”.3%7

305 BEDAQUE, José dos Santos. Cédigo de Processo Civil interpretado. Antonio Carlos Marcato
(coord.), p. 42/43. Atlas, Sdo Paulo: 2004.

306 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021. p.
372.

37 Op. cit.
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De grande valia para se compreender a dimensdo desse interesse
institucional é a licio de Bueno®®®, que indica as duas vertentes paralelas que o
compde, frente ao processo cuja intervencdo se pretenda. Do ponto de vista
extrinseco, devera estar claro que nao auferira beneficios, caso prevalegca no
julgamento o interesse defendido. Intrinsecamente, devera demonstrar que esse
mesmo interesse € relevante para a composicao do litigio e deve ser considerado
pelo julgador.

Mesmo se tratando de instituto relativamente novo, perece ja suficientemente
consolidado que a participacdo a titulo de amicus curiae ndo pode estar
contaminada por interesse na relacdo fatica concreta, que perfaz o fundamento

juridico do pedido do autor.

Se houver a hipotese € (ou, quando menos, pode ser) de intervencdo de
terceiro nas modalidades tradicionais e, a depender da intensidade do
direito, de o interveniente pretender o seu ingresso em juizo como parte,
ainda que em litisconsorcio. (BUENO, 2017, p. 600).

Destaca-se a peremptdria afirmacdo de Theodoro Junior: “E certo que o
interveniente ndo pode se apresentar como defensor de interesses individuais

préprios, sempre havera de participar como alguém que atue em vista de interesses

institucionais”3°°.

O Superior Tribunal de Justica também tem se valido da distingdo entre o
interesse processual, justificador da intervencdo verdadeira de terceiro, frente ao

interesse institucional, préprio e exclusivo do amicus curiae:

[...]

2. O Supremo Tribunal Federal ressaltou ser imprescindivel a
demonstracao, pela entidade pretendente a colaborar com a Corte, de que
nao esta a defender interesse privado, mas, isto sim, relevante interesse
publico (STF, AgRg na SS 3.273-9/RJ, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ
20/6/2008).

3. No mesmo sentido: “O STF ja apreciou a questédo da natureza juridica do
amicus curiae, afirmando, em voto do Relator, Min. Celso de Mello, na ADI
n. 748 AgR/RS, em 18 de novembro de 1994, que ndo trata de uma
intervencdo de terceiros, e sim de um fato de 'admissdo informal de um
colaborados da corte e ndo das partes, e, se a intervengdo de terceiros no
processo, em todas as suas hipdteses, € de manifesta vontade de alguém
gue néo faz parte originalmente do feito para que ele seja julgado em favor
de um ou de outro, 0 amicus curiae, por seu turno, somente procura uma

308 BUENO, Céssio Scarpinella. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil, v. 1. Sdo Paulo: Saraiva,
2017.

309THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. |. Rio de Janeiro:
Forense, 2018. p. 425.
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decisdo justa para o caso, remetendo informagdes relevantes ao julgador”
(STF, ADPF 134 MC, Rel Min. Ricardo Lewandowski, julgado em 22/4/2008,
publicado em Dje 29/4/2008).

4. Na espécie, o interesse do sindicato vincula-se diretamente ao resultado
do julgamento favoravel a uma das partes — no caso, seus proéprios filiados-,
circunstancia que afasta a aplicacéo do instituto.

5. Ademais, a participacdo de “amigo da Corte” visa o aporte de
informacdes relevantes ou dados técnicos (STF, ADI ED 2.591/DF, Rel Min
Eros Grau, DJ 13.42007), situagdo que ndo se configura no caso dos autos,
porguanto o tema repetitivo é de natureza eminentemente processual.

6. Agravo regimenta a que se nega provimento.

(AgRg na PET no REsp 0017458-39.2007.2.05.8300/PE 2012/0156497-7,
12 Secao, Rel. Min. Og Fernandes, julgado em 22/3/2017, publicado em Dje
28/3/2017)31°

[...]

2. A ora recorrente apresentou requerimento de ingresso no feito como
amicus curiae. O pedido foi indeferido as fls. 579, e STJ. Contra tal decisum,
foi apresentado agravo que manteve a posicdo de indeferimento por
entender que “Lado outro, é certo constara que o requerente ndo pode ter
seu ingresso autorizado.

Deveras, nao basta alegar que '...] a matéria discutida na presente acao
envolve direitos dos servidores publicos municipais de Sdo José do Rio
Pardo, tendo o sindicato interesse em participar como terceiro interessado
na demanda. [...] . Consoante se explicou anteriormente, é mister que o
Amicus Curiae esteja completamente desnudo de interesse na acéo, assim
como possa agregar, mercé de seu conhecimento técnico, elementos novos
a subsidiar a atividade judicante. Tais vetores, renovadas as vénias atras
impressas, ndo se mostram coevos. O interesse no resultado da contenda é
manifesto. O requerente assim se manifestou expressamente a esse
respeito, declarando, com firmeza em seu arrazoado, que é [...] a Unica
entidade de primeiro grau legitimada para tomar as medidas administrativas
e judiciais, necessérias e legais, numa Obvia revelacdo de estar voltado a
defender, a qualquer custo, os interesses materiais e processuais dos seus
associados, a desaprumar dos pressupostos do instituto” (fls. 613-614, e
STJ).

[...]
4. O Tribunal de origem, com base no contexto fatico probatério dos autos,
concluiu que “o Unico intuito do Requerente consiste em integrar a relagdo
processual para escudar os interesses de seus filiados, o que se pde em
completa desarmonia com o fito do instituto e sua inconteste esséncia” (fls.
615, e-STJ). Alterar o entendimento do Acdérddo recorrido demanda o
revolvimento fatico dos autos, o que é vedado em Recurso Especial, ante o
Obice da simula 7/STJ.

5. Recurso Especial parcialmente conhecido e, nessa parte, ndo provido.
(REsp 1.766.158/SP, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, julgado em
11/12/2018, publicado Dje 8/2/2019).31!

Contudo, estar despido do intuito de auferir vantagens ndo implica em
imparcialidade total, neutralidade, eis que sempre tendera a influir em favor daquele

interesse institucional ao qual esta ligado, desde que repute, sinceramente, que a

310BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Disponivel em:
<https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/44884192/agravo-remimental-na-peticao-no-recurso-
especial-agrg-na-pet-no-resp-1336026-pe-2012-0156497-7>. Acesso em: 14 out. 2021.
3l1BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Disponivel em:
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/673855756/recurso-especial-resp-1766158-sp-2018-
0234943-6/inteio. Acesso em: 14 out. 2021.
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solucdo defendida serd a melhor sob a Optica da coletividade. A esse respeito
Marioni, Arenhart e Mitidero (2019):3!2

Embora ndo se exija imparcialidade do amicus curiae, a funcdo de auxiliar o
Judiciario que Ihe é inerente imp&e, ao menos, que o amigo da Corte ndo
tenha nenhum interesse juridico (relagdo juridica conexa ou dependente da
relacdo deduzida no processo) no feito, sob pena de essa intervencéo
transformar-se em uma assisténcia escamoteada art. 119, CPC).

Diante de todo o quanto ja se pode cotejar, partindo-se das premissas de que
0 amicus curiae € alguém sem interesse juridico, mas detentor de expertise
cientifica, técnica ou empirica sobre o tema complexo ou socialmente relevante da
demanda, que é chamado pelo Judiciario a vir contribuir para a prestacao
jurisdicional, fornecendo informacdes capazes de influir na formagao da convicgao
do julgador, parece corretissimo enquadra-lo no conceito geral de auxiliar do juizo.

Vejamos Nery Junior e Andrade Nery (2018):313

Sé&o funcionarios, servidores publicos, ou cidadaos comuns (investidos de
munus publico), que, no exercicio de seus misteres, atendem as
determinacdes do juiz, dando sequéncia a atos de vital importancia para o
desenvolvimento do processo e para a garantia da infraestrutura necessaria
ao exercicio da jurisdicao.

Note-se que a intervencdo do amicus curiae sequer tera o condao de deslocar
a competéncia do 6rgédo julgador, ainda que absoluta, por expressa disposicdo do
art. 138, 8§1°, do CPC.

Eventuais regras de competéncia em razdo da pessoa ou funcional
(estabelecida em lei de organizacéo judiciaria, com vistas a especializacéo de juizo
em certa matéria), validas quando um determinado ente atue como parte ou terceiro
interveniente, ndo incidirdo se atuar a titulo de amicus curiae. Por exemplo, a
admissdo da Unido, Autarquia, Fundacdo, ou Empresa Publica Federal, néo
deslocara a competéncia para a Justica Federal, ndo obstante a regra do art. 109,
caput, inciso |, da Constituicdo.3*

Feitas as consideracdes pertinentes a melhor compreensao do que, de fato,

constitui o interesse institucional, que autoriza e legitima a participacdo do amicus

312 MARIONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de Processo
Civil comentado. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

313 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andrade. Codigo de Processo Civil comentado e
Legislacdo Extravagante. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 683-685.

314 MARIONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Cddigo de Processo
Civil comentado. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 297.
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curiae, bem como a distincdo frente ao interesse juridico (este presente nas
verdadeiras formas de intervencdo de terceiros), justifica-se a preferéncia pela
corrente que entende tratar-se de mais uma figura auxiliar do juizo, ndo de um

terceiro que ingressa, efetivamente, na relacao juridica alheia.

5.8.3 Transindividualidade - relevancia da matéria e repercussdo social da
controvérsia

Muito embora o interesse institucional seja o ponto fulcral para distinguir a
natureza do amicus curiae, o art. 138, do CPC nao estampa esse termo.

Talvez por isso a doutrina tem usado como ponto de partida para defini-lo, a
expressao ‘representatividade adequada”, esta sim inserida no caput, como um
requisito para admissdo desse ator processual.

Segundo Donizetti, como “o amicus curiae ndo intervém no processo para
defender seus préprios interesses”, devera existir uma “relagédo de congruéncia”
entre sua finalidade institucional e o conteddo material lide subjacente a acédo (o
jurista afirma que em todas as hipoteses de intervencdo deve haver uma relacéo de
congruéncia  similar aquela das agles objetivas de controle de
constitucionalidade).3®

Bueno vai mais além, propde que o interesse institucional é algo
transindividual, com elevada dose de disperséo, exigindo-se que figue demonstrada

a efetiva canalizac&o desse interesse, através da intervengdo do amicus curiae3!°:

O interesse institucional, por isso mesmo, deve ser compreendido de forma
ampla, a qualificar quem pretende ostentar o status de amicus curiae em
perspectiva metaindividual, apta a realizar interesses que néo lhe sdo
proprios nem exclusivos como pessoa (natural ou juridica) ou como érgao
ou entidade. S&o, por definicdo, interesses que pertencem ao grupo
(determinado ou indeterminado) de pessoas e que sdo canalizados
(devidamente representados) pelo amicus curiae. O amicus curiae
representa aqueles interesses em juizo como adequado portador que ele é.

Trago indissociavel atribuido ao amicus curiae pelo art. 138, do CPC/2015 € a
transindividualidade potencial do julgamento da ac&o. Os requisitos da “relevancia
da matéria®, ou “repercussao social da controvérsia”, explicitam sua destinagao

primordial aos processos coletivos, aquelas agcbes proprias a tutela dos interesses

315 DONIZETTI, Elpidio. Novo Codigo de Processo Civil comentado. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p.
119.

316 BUENO, Cassio Scarpinella. Comentarios ao Codigo de Processo Civil, v. 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017. p. 600.
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coletivos estrito senso e difusos, capazes de impactar sensivelmente o tecido social.

Tanto assim, passara a ser admissivel também em acfes individuais, nas
seguintes hipéteses eventuais, todas elencadas no CPC: a) instauragao de incidente
de arguicdo de inconstitucionalidade, em sede de Tribunais inferiores (art. 950, § 3°);
b) o STF admitir analise de repercussédo geral, em recurso extraordinario (art.1.035,
849); c) julgamento de recursos repetitivos, no STF ou STJ (art. 1.038, caput, I).
Soma-se a essas hipoteses o procedimento para edicdo, revisdo ou cancelamento
pelo STF, de suas sumulas vinculantes (Lei 11.417/2006, art. 3°, §2°).

Em todas elas, ndo obstante os processos tenham se formado e desenvolvido
dentro da sistematica comum da tutela individual, é irrefutavel que, a partir da
instauracao dos indigitados incidentes processuais, adquirem verdadeira dimenséao
coletiva, operando, desde entdo, a depender da resolucdo do incidente, efeitos
sensiveis a grupos de pessoas mais ou menos determinaveis, ou mesmo
indeterminaveis.

Interessante nota lancada por Diddier (2018)3!” se mostra bem elucidativa. No
julgamento de habeas corpus em favor de Unico paciente, em que se discutia o
significado e alcance de elementos normativos que compdem o tipo penal
incriminador do delito de racismo, o STF admitiu a participacdo de um jurista, na
condicdo de amicus curiae, colhendo seu parecer. Argumentou-se a relevancia
social que resultaria da deciséo.

Estas alusfes se prestam, exclusivamente, a demostrar o liame insuperavel
entre o instituto do amicus e o aspecto transindividual da demanda, para que possa
ser aplicado.

N&o cabe aqui aprofundar nas demais hipéteses legais de cabimento do
amicus, que ndo aquela do art. 138, genérica e passivel de aplicacdo nas acdes
coletivas de tutela do meio ambiente ecologicamente equilibrado, cuja protecdo nao

é dever exclusivo do Estado, mas de todos os individuos.

5.8.4 O risco de interpretacdo equivocada do instituto do amicus curiae para a
tutela coletiva do meio ambiente

Talvez pelo curto periodo de vigéncia do CPC/2015, ndo tenha ainda o Judiciario

tomado consciéncia da grande importancia que repousa na correta distingdo entre o que

317 DIDIER JR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil, v. 1. Salvador: JusPodivm, 2018.



171

seja interesse institucional e interesse juridico, para se aferir quem esté apto a contribuir,
desinteressadamente, para a solucdo mais adequada dos litigios ambientais, sob a
Optica da coletividade, despido de interesses pessoais seus ou de grupos mais ou
menos determinaveis.

A pretexto da boa intencionada abertura democratica do processo judicial
coletivo, muitas vezes se tem admitido mal disfarcadas manifestacées de interesses
nada sociais, por entidades representativas de interesses verdadeiramente juridicos,
quica econdmicos, de grupos, classes ou categorias.

O sistema processual brasileiro coloca instrumentos de intervencao a disposicao
de terceiro que possa, de algum modo, em alguma dimensdo ou intensidade, ser
impactado pelos efeitos juridicos resultantes do julgamento de acdes -coletivas
ambientais.

Se h& acbes em que o legislador vedou as intervencdes de terceiros, ndo se
pode olvidar que deliberacbes deste jaez decorrem de exercicios de ponderacdes
entre valores juridicos axioldgicos conflitantes, estabelecendo, racionalmente, o
ponto exato de equilibrio mais adequado as espécies de litigios materiais
subjacentes aquela modalidade de acéo.

Admitir-se a intervencdo de quem ostenta potencial para ser atingido, em
alguma medida, em direitos proprios ou de grupo a quem se mostre vinculado, na
condicdo de amicus curiae, implica indesejavel burla as normas processuais, que se
sabe serem de ordem publica, editadas no interesse da boa administracdo da
justica, fora do livre alvedrio das partes, e do proprio juizo.

Pior que isso abre espaco para acles contrarias ao primado da boa-fé
processual. Por exemplo, permite a quem se enquadre a moldura delineada para o
assistente (CPC, art. 119), defenda seus proéprios interesses juridicos, sem as
contrapartidas processuais apropriadas: sujeicdo as preclusbes consumadas
(recebe o processo no estagio que se encontre); assunc¢ao a titularidade em caso de
contumacia do assistido (art. 122, paragrafo Unico); submisséo aos efeitos da coisa
julgada (art. 123).

Incumbe ao juiz ou relator o mister de dirigir o processo em sintonia com as
normas cogentes que o regulam, coibindo comportamentos atentatérios (CPC, art.
139). Por isso, a filtragem da espécie de interesse do pretenso amicus curiae pode e

deve ser feita a qualquer momento, ndo s6 no ato da sua admissao.
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Caso admitido, se vier a se manifestar de forma parcial, com foco a corroborar
interesses nao difusos, mas individuais ou de grupos determinados ou
determinaveis, ha de ser revogada a decisdo que o admitiu, inclusive com
determinacdo do desentranhamento de seus escritos e exclusdo dos registros de

suas falas. E a antiga e bem conhecida maxima juridica: “ndo ha bénus sem dnus”.

5.9 Causa de pedir nas acdes estruturais ambientais

A causa de pedir é um dos requisitos essenciais da peticdo inicial, segundo
art. 319, caput, Ill, de CPC vigente, que reproduziu a redacdo do Art, 282, lll, do
CPC/1973, ensejando o indeferimento da peca, se ndo sanado o defeito no prazo
legal, consoante atual art. 321 (antigo 284).

A causa de pedir corresponde a locugao “fatos e fundamentos juridicos do
pedido” que foi empregada pelo legislador. Dada a distingéo legislativa, prevalece o
entendimento que separa a causa de pedir em “remota” e “préxima. Como ensina
Bueno: “O entendimento que prevalece € que os “fundamentos de fato” devem ser
entendidos como a causa remota, enquanto os ‘fundamentos de direito’
correspondem a causa proxima”.31®

Em que pese ndo haver unanimidade na definicdo das duas espécies de
causa de pedir, parecem mais convincentes os argumentos daqueles que afirmam
gue a causa de pedir remota sdo os fatos concretos que vinculam as partes em
torno de uma pretenséo/objeto, enquanto a causa de pedir proxima (fundamento
juridico) perfaz a lesdo ou ameaca de lesdo a um direito materialmente tutelado pela
ordem positivada.

Assim entende Neves, quando assevera®'®: “[...] em minha concepc¢do pessoal a
causa de pedir proxima séo os fatos e a causa de pedir remota é o fundamento juridico,
porque € dos fatos que decorrem os fundamentos juridicos”.

No mesmo sentido é a licdo de Theodoro Junior:32°

Todo direito nasce do fato, ou seja, do fato a que a ordem juridica atribui um
determinado efeito. A causa de pedir, que identifica uma causa, situa-se no
elemento fatico e em sua qualificacdo juridica. Ao fato em si mesmo da-se a

318 BUENO, Céssio Scarpinella. Comentéarios ao Cédigo de Processo Civil, v. 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017. p. 856.

318 NEVES, Daniel Amorim Assumpcao. Manual de Processo Coletivo. Salvador: JusPodivm, 2021.
p. 144-145.

320 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. I. Rio de Janeiro:
Forense, 2018. p. 74.
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denominagao de “causa remota” do pedido; e a sua repercusséao juridica, a
de “causa préxima” do pedido.

Por isso, entende-se que o sistema processual civil brasileiro adotou a “teoria
da substanciacao” da causa de pedir, segundo a qual o julgador néo fica vinculado a
qualificacdo juridica atribuida aos fatos pela parte autora, que pode ser tida como
mera sugestao. “O juiz pode alterar a qualificagdo juridica dos fatos, desde que
estes ndo se modifiquem”.3%

Este o entendimento balizado por Scarpinella, “os fatos que integram a causa
de pedir sdo aqueles que, individualmente, ddo origem a consequéncias juridicas,
vele repetir, sdo os fatos constitutivos do direito do autor’, lembrando dos
tradicionais brocardos latinos da mihi factum, dabo tibi jus e jura novit curia, segundo
os quais a qualificac&o juridica dos fatos € dever do magistrado e ndo das partes.®?2

O que vincula o juiz sdo os fatos capazes de gerar as efeitos ou
consequéncias juridicas que o autor pretende obter com prestacgao jurisdicional, isto
€, o fundamento juridico do pedido.

Ainda sobre a causa de pedir, releva a lembranca da seguinte observacao de
Theodoro Junior: “de um mesmo fato podem-se extrair duas ou mais consequéncias
juridicas”.3?3

Quando se pretende ter em mente acdes coletivas estruturais ambientais, 0s
fatos constitutivos do direito do autor serdo sempre extensos, pois como ja se viu, 0s
litigios estruturais envolvendo o meio ambiente sdo sempre multifatoriais, complexos
(admitindo vérias solucdes legalmente possiveis e legitimas prima facie),
policéntricos (atingindo varios centros distintos de interesses, de formas e
intensidades diversas) e de difusdo irradiada para toda a coletividade.

Trata-se de um plexo de interesses publicos e privados imbricados na
formulacdo e execucdo das politicas publicas ambientais cogentes, com a finalidade
de concretizar os instrumentos juridicos existentes na legislacao especial em vigor,
no ambito de cada ente componente da federacéo, de forma articulada, permanente,
em regime de mutua cooperacdo, sem olvidarem do dever imposto as esferas

superiores de agirem, subsidiariamente, em caso de omissao ou atuacgao insuficiente

321 GONCALVES, Marcos Vinicius Rios. Novo Curso de Direito Processual Civil, v. 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 90-91.

322 BUENO, Cassio Scarpinella. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil, v. 1. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017. p. 857.

323 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, v. I. Rio de Janeiro:
Forense, 2018. p. 74.
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das esferas inferiores, ainda que a estas caiba a primazia legal de fazé-lo.

Assim, a desestruturacdo cronica e duradoura que conduz ao problema
estrutural ambiental, e, por corolario, ao litigio coletivo estrutural ambiental, estara
impreterivelmente a acometer os ‘“instrumentos juridicos” concebidos nas leis
estruturantes da Politica Nacional do Meio Ambiente — PNAMA, sobretudo a Lei
6.938/1981 (que o instituiu) e da Lei Complementar 140/2011, que o aperfeigcoou,
frente as novas disposi¢des constitucionais.

Para se obter o almejado estado de conformidade constitucional das politicas
publicas de preservacdo e protecdo do ambiente, o poder puablico devera
implementar os instrumentos juridicos da PNAMA, sem o0s quais nao poderao
exercer o poder de policia administrativa especializada ambiental, limitando o uso da
propriedade e a liberdade econbmica, sempre que necessario a salvaguarda do
interesse comum na manutencéo do equilibrio ecolégico.

Em profundo trabalho sobre o processo coletivo estrutural, numa pedagdgica
analogia entre o processo de recuperacdo judicial (que considera uma acéo

estrutural no ambito de uma entidade privada desestruturada), Galdino ensina que:

O resultado alcancado ndo demonstra auséncia de racionalidade entre
meios e fins, mas sim da escolha entre os fins possiveis, considerando as
consequéncias que implica. E nesse sentido que a racionalidade entre
sobre fins pode ser reconstruida com a preocupagdo em ser um meio.
Utilizando da alegoria de von Wright, o fim é entdo considerado como uma
espécie de “plataforma” (ou estrutura, vide item 3.3.1) a ser alcangada nao
como um fim em si mesmo, mas por fins adicionais que sua obtencao
permitira.

[..]

Ocorre que ela ndo € visada como um objetivo puro e simples. Trata-se de
um alcance de um objetivo que servira como plataforma para efetivagao de
outros fins, tais como: a manutencdo dos empregos dos trabalhadores, o
pagamento dos credores, a continuidade da geracdo e recolhimento de
tributos, a manutencido da cadeia produtiva de que participa etc.3?*

No caso especifico da acao coletiva estrutural ambiental, a causa de pedir € a
desestruturagdo crbnica e duradoura dos instrumentos juridicos ja previstos na
legislacdo nacional expedida pela Uni&o, no exercicio de sua competéncia privativa,
sobretudo 0s municipios.

A reestruturacdo desse aparato legislativo, normativo e executivo por estes

entes periféricos permite o estabelecimento da “plataforma” a partir da qual podera

324 GALDINO, Matheus de Souza. Breves reflexdes sobre as consequéncias de uma compreensdo
teleoldgica dos fatos para teoria do processo estrutural. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco
Félix. Processos Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2021. p. 924.
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ser feita a tutela dos varios aspectos que compdem o bem juridico ambiental, de

forma cooperativa e estruturada, como quis o Constituinte.

5.10 Instrumentos juridicos de tutela do meio ambiente e causa de pedir nas
acoes estruturais ambientais

Foi examinado que a Lei 6.938/1981, que instituiu a Politica Nacional do
Meio Ambiente — PNAMA, constitui marco fundamental, ao passo que estruturou
um verdadeiro microssistema juridico de Direito Ambiental propriamente dito,
definiu conceitos proprios, objetivos especificos e atribuiu o dever de tutela ao
poder publico em geral, abarcando as esferas federal, estadual, distrital e
municipal, dentre outras tantas disposicdes de relevo para a matéria.

Merecem ser destacados dois aspectos fundamentais trazidos pela LPNAMA.
Em primeiro lugar, organizou de forma descentralizada e cooperativa a gestao entre
os entes, no Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, que reldne todos o0s
orgdos ambientais, deliberativos/normativos (Conselhos Nacional, Estaduais e
Municipais do Meio Ambiente, Ministério e Secretarias Estaduais e Municipais) e
executivos (com atribuicAo para exercer em concreto a policia administrativa
especializada ambiental), conforme se |é no seu art. 6°.

O segundo destaque cabe a previsdo dos instrumentos da PNAMA,
instrumentos juridicos administrativos e judiciais, dispostos ao poder publico para
promocado da tutela adequada desse bem juridico comum. Os principais sao:
avaliacdo dos impactos ambientais, licenciamento ambiental, zoneamento
ambiental e responsabilidade administrativa por infracées ambientais.?*

Estes instrumentos sdo as formas previstas em lei, pelas quais os Orgaos e
agentes publicos encarregados da policia administrativa ambiental interferem
legitimamente na propriedade e nas liberdades individuais, com finalidade de garantir
gue nao sejam usadas abusivamente, comprometendo direitos da coletividade, ou
mesmo de terceiros.

Corroborando a natureza policial administrativa dos instrumentos da PNAMA,
merece colagéo interessante e elucidativa classificacdo de Silva, que os divide em trés

grupos, segundo o conteudo do ato e seu momento de execugdo, em instrumentos de

325 ABI-ECAB, Pedro. GAIO, Alexandre. Tutela do meio ambiente. In: VITORELLI, Edison. Manual de
direitos difusos. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 702-703.
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intervencdo ambiental, instrumentos de controle ambiental e instrumentos de

intervencéo repressiva:32¢

Os instrumentos de intervengcdo ambiental s&o mecanismos normativos com
base nos quais o poder publico intervém no meio ambiente para condicionar
a atividade particular ou publica ao fim da Politica Nacional do Meio
Ambiente. Esses instrumentos que examinaremos em capitulo subsequente
sdo:

I- 0 estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental;

II- o Zoneamento Ambiental;

[lI- A Avaliacdo do Impacto Ambiental;

IV- a criacdo de Espacos Territoriais Especialmente Protegidos pelo Poder
federal, estadual e municipal tais como Estacdes Ecologicas, Reservas
Bioldgicas, Areas de Protecdo Ambiental, de Relevante Interesse Ecoldgico
e Reservas Extrativistas;

V- os incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos e a criacdo ou
absorcédo de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental.
Sé&o instrumentos de controle ambiental todos aqueles atos e medidas
destinados a verificar a observancia das normas e planos que visem a
defesa e recuperacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
biolégico. Esse controle é exercido sempre pelo poder publico, mas pode
ser de iniciativa dele ou de interessados particulares. Ocorrera em trés
momentos:

a) antes da acgdo suscetivel de danos ao meio ambiente, dito controle
prévio, que se realiza pelo Estudo e Avaliagdo do Impacto Ambiental e
Licenciamento Prévio de obras ou atividades efetivamente potencialmente
poluidoras;

b) durante a acdo potencialmente danosa ao meio ambiente, dito controle
concomitante, que se efetiva pelas inspecbes, fiscalizacdo, producdo de
Relatérios de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente
pelo IBAMA, a garantia de prestacdo de informacBes relativas ao meio
ambiente; o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de
Defesa do Meio Ambiente e o Cadastro Técnico de Atividades
Potencialmente Poluidores ou Utilizadoras de Recursos Ambientais;

¢) depois da acdo potencialmente prejudicial ao meio ambiente, dito controle
sucessivo ou “a posteriori”, mediante vistoria e exames, a fim de verificar se
a acdo se ateve aos ditames legais de protecdo ambiental.

Os instrumentos de controle repressivo visam a corrigir os desvios da
legalidade ambiental pela aplicacdo de sanc¢des administrativas, civis ou
penais, que veremos em capitulo subsequente sobre a reparacdo dos
danos ecoldégicos.

Todos constituem formas legais de limitacdo do exercicio da propriedade e

das liberdades, sobretudo a livre iniciativa econbmica, na medida do quanto

necessario a compatibilizar dois valores fundamentais, o desenvolvimento

socioecondmico da populacdo e a preservacdo do equilibrio ambiental,

possibilitando o desejado “crescimento sustentavel”.

326 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 236-

238.
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5.10.1 Espacos Territoriais especialmente protegidos

Segundo conceituacéo de Silva:?’

espacos territoriais especialmente protegidos sdo areas geograficas
publicas ou privadas (porcdo do territdrio nacional) dotadas de atributos
ambientais que requeiram sua sujeicao, pela lei, a um regime juridico que
implique sua relativa imodificabilidade e sua utilizagdo sustentada, tendo em
vista a preservacdo e protecdo da integridade de amostras de toda a
diversidade de ecossistemas, a protecdo ao processo evolutivo das
espécies, a preservacao e a protecdo dos recursos naturais.

O mesmo doutrinador esclarece que na sistematica positiva brasileira, que um
espaco territorial especialmente protegido se torna uma unidade de conservagao,
guando assim é declarado expressamente pelo poder publico.

A Lei 6.938/81 ja estatuia como um dos instrumentos da PNAMA a criacéo
pelos poderes publicos federal, estadual e municipal, de espacos territoriais
especialmente protegidos (art. 9°, VI).

Mas, com a CF/88 esse instrumento de tutela ambiental ganhou
proeminéncia, previsto expressamente no art. 225, 81°, Ill, que impde a todas as
unidades da federacdo o dever de defini-los, frisando que posterior alteracdo ou
supressao somente podem ser feitas através de lei (em sentido estrito), vedando
qgualquer utilizagdo que possa comprometer a integridade dos atributos que
justificaram a instituicao.

No uso de sua competéncia legislativa concorrente, a Unido editou a Lei
9.585/2000, que tracou as diretrizes gerais a serem observadas no “Sistema Nacional
de Unidade de Conservagao da Natureza”, com importantes definicbes de conceitos de
conservacdo da natureza, diversidade biologica, recurso ambiental, preservacao,
protecdo integral, manejo, usos direto, indireto e sustentavel, dentre outros (art. 2°, | ao
XIX).

Também definiu seus objetivos (art. 4°) que em seu conjunto protege o
conteudo ecologico dessas areas no todo e tem como foco o desenvolvimento
sustentavel, isto é “conjugar os interesses das populagdes locais com a integridade
do patriménio ambiental natural.” e diretrizes (art. 5°), estas voltadas primariamente

a preservacdo da identidade dos ecossistemas mais importantes, e,

327 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 251.
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secundariamente a recuperacéo do estado original, na medida do possivel.3?8

Destacando escritos do Ministro Herman Benjamin, Sarlet e Fensterseifer ddo
o devido destaque a sistematizacdo da matéria, com proeminéncia de um modelo
ecossistémico de conservacao da natureza considerada conjuntamente, num todo, e
ndo dos aspectos individuais de cada espécie de bioma.3?°

O dever constitucional imposto a todos os entes, quanto a definicdo de suas
areas a serem especialmente protegidas, foi tratada no art. 3° da Lei 9.985/2000,
gue estatuiu um sistema nacional de unidades de conservacao da natureza — SNUC
— a ser (necessariamente) constituido pelo conjunto das unidades federais,
estaduais, distritais e municipais.

Portanto, parece que é dever de cada municipio buscar em seu perimetro
aspectos ambientais, no sentido mais amplo, que justifiquem a definicdo, criacdo e
instituicdo de suas proprias areas a serem objeto de uma especial protecéo
ambiental, assim é entendida aquela mais contundente e restritiva frente as medidas
ordinarias de tutela ambiental sempre aplicaveis, de forma ampla e territorialmente
indistinta.

A lei especial do SNUC observou a parametrizagdo estrutural da lei do
PNAMA, nado olvidando o legislador de se tratar de importante instrumento de
concretizacao desta.

Héa previsdo de 6rgaos consultivos e deliberativos, bem como de érgédos
executores nos ambitos federal, estadual e municipal, figurando como érgéo central
o Ministério do Meio Ambiente, a quem cabe a coordenacéo do SNUC.

Importante ressaltar a criacdo do ICMBIO - Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade — pela Lei 11.516/2007, com atribuicdo especifica
para executar no ambito federal a SNUC, além de subsidiar os 6rgaos estaduais e
municipais no seu mister.

Nesse silogismo, parece acertado o entendimento de que apesar da redagao
enxuta, o art. 3° da lei do SNUC, que preconiza que se trata de um sistema
“‘constituido pelo conjunto das unidades de conservagao federais, estaduais e
municipais” deve ser interpretado com vistas ao principio da cooperacdo dos entes

federativos em matéria ambiental, observadas as competéncias legislativa,

328 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 1.498-1.500.
328 SARLET, Ingo; FENTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 675.
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concorrente e executiva comum para procederem com a protecdo do equilibrio
ecologico, aplicando-se quanto a organizacdo das mesmas competéncias
constitucionais os critérios da LC 140/2011, a qual apesar de focar o instrumento do
licenciamento ambiental, foi expedida em atendimento ao quanto determinado para
os fins do paragrafo tnico do art. 23 da CF/88.3%

Dando sistematicidade as areas de protecdo especial ecoldgica, a lei de SNUC
as divide em dois grandes grupos, a partir do grau de restricdo imposta no regime
juridico de cada um deles, conforme se depreende do disposto no art. 7°, 1 e Il.

No preciso esclarecimento de Milaré:3!

Unidades de uso sustentavel “Sao aquelas cujo objetivo béasico é
compatibilizar a conservagéo da natureza com o uso sustentavel de parcela
de seus recursos naturais. Mais explicitamente, visam a conciliar a
exploracdo do ambiente a garantia da perenidade dos recursos ambientais
renovaveis e dos processos ecologicos, mantendo a biodiversidade e os
demais atributos ecolégicos, de forma socialmente justa e economicamente
viavel. [...] Unidades de protecao integral sdo aquelas que tem por objetivo
basico preservar a natureza, livrando-a quando possivel, da interferéncia
humana; nelas, como regra, s6 se admite o uso indireto dos seus recursos,
isto é, aquele que ndo envolve consumo, coleta, dano ou destruicdo dos
recursos naturais, com excecdo dos casos previstos na prépria lei do
SNUC.”

A legislacéo especial de regéncia elenca ambos o0s rois nos Arts. 8° e 14,
respectivamente. Nao cabe nos limites deste trabalho adentrar ao regime juridico e
especificidades de cada uma das subespécies legalmente divididas, de areas de
especial protecdo ambiental.

Em conformidade com o art. 225, 81°, da CF/88, o legislador
infraconstitucional fez constar expressamente do art. 22 da lei do SNUC que as
unidades de conservacgdo séo criadas por ato do poder publico, dai sendo possivel
sua criacdo por vérias formas de atos normativos, desde que expedidos por 6rgaos
ou autoridades para tanto competentes, assim como por exemplo, resolu¢gdes dos
conselhos ambientais, portarias de secretarios estaduais e municipais etc.

Tanto a transformag¢do de uma unidade de conservagéo de uso sustentavel
em unidade de protecdo integral, como a ampliagdo dos limites territoriais de
unidade podem ser feitas também por ato normativo “do mesmo nivel hierarquico do

que criou a unidade”, consoante previsdo dos 885° e 6° do art. 22 da lei do SNUC, ja

330 SARLET, Ingo; FENTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 681.
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gue se trata de ampliac6es do nivel qualitativo e quantitativo de protecao.

A criacdo de unidades de conservacdo ambiental deve necessariamente ser
precedida de estudos técnicos que servirdo para identificar a localizagdo, dimensao
e fornecer os demais dados cientificos que subsidiardo a autoridade responsavel
pela deliberacéo, estudos estes que ficam a cargo do 6rgdo ambiental executor do
ente respectivo, conforme disposi¢des do art. 22, §2° da lei do SNUC e art. 4° do
Decreto n.° 4.340/2002, além de consultas publicas através de reunides e outras
formas de oitiva da populacédo local e demais interessados (art. 22, 83° da lei do
SNUC e art. 5°, 81°, do Decreto 4.340/2002).

J4 a desafetacdo da area de conservacdo e a reducdo de seus limites
territoriais imprescindem de lei especifica, sendo ilegais (art. 22, 87°, da LSNUC) e
inconstitucionais (art. 225, 81° |Ill, da CF) outras formas normativas, pois a
diminuicdo do nivel de protecdo ambiental carece, no minimo, de amplo debate
pelos segmentos da sociedade, democraticamente representados nas Casas

Legislativas.3*?

5.10.2 Zoneamento Ambiental

Na precisa definicio de Machado, “0 zoneamento consiste em dividir o
territorio em parcelas nas quais se autorizam determinadas atividades ou interdita-
se, de modo absoluto ou relativo, o exercicio de outras atividades”.>*

O zoneamento ambiental é multidisciplinar, analisa uma determinada area a
fim de estabelecer, mediante emprego de critérios técnicos e cientificos, suas
fragilidades e potencialidades, para subsidiar o gerenciamento dos planos e
programas de ocupac&o e uso dos seus recursos naturais.>*

Previsto na LPNAMA, o zoneamento ambiental foi regulamentado pelo
Decreto 4.297 /2002, atualizado pelo Decreto 6.288/2007. No entanto, varias outras
normas também dispdem sobre uso do solo, instituicAo de éareas especiais,
tombamento de areas de valor paisagistico etc. tratando, por conseguinte, também

do zoneamento ambiental.33®
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335 Op. cit., p. 943-944.
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Compete a Unidao elaborar o zoneamento em ambito nacional e regional,
lembrando-se que a propria Constituicdo considerou patrimdnio nacional os biomas
Floresta Amazonica, Mata Atlantica, Serra do Mar, Pantanal Mato-Grossense e Zona
Costeira (art. 225, 84°).

Embora caiba aos Estados o zoneamento regional e aos Municipios o local,
ambos devem ser compativeis com o0 zoneamento nacional, o Ultimo também com o
regional (Dec. 4.297/2002, Arts 6°, 6°-A e 6°-B).

Os Municipios foram incumbidos pela Constituicdo de promoverem a
‘ordenacdao da cidade” (art. 182, §2°), o que exige estudo de seu territério e
identificagdo da destinag&o ideal de suas localidades. Alids, como bem colocado por
Machado, um Municipio ndo se compde unicamente pela zona urbana, havendo
também &reas rurais a serem devidamente zoneadas, parecendo, por isso, mais
correto falar-se “zoneamento municipal”, ao invés de “zoneamento urbano”3°,

O principal instrumento de ordenamento local € o Plano Diretor, instituido por
lei em editada pela Camara de Vereadores, obrigatoria aos possuam mais de 20.000
habitantes, em conformidade com as diretrizes gerais nacionais fixadas na Lei
Federal 10.267/2001- Estatuto das Cidades (CF, art. 182, caput e §8 1° e 2°), a qual
elenca dentre o conteudo minimo exigido o zoneamento ambiental (art. 4°, caput,
“c”).

O zoneamento ambiental é imprescindivel para a execucéao do EPIA — Estudo
Prévio do Impacto Ambiental, pelo 6érgdo ambiental do respectivo ente, em cada
caso concreto em que se pretenda instalar obra ou empreendimento potencialmente
poluidor, pois um dos primeiros elementos aferidos serd exatamente a
compatibilidade das caracteristicas da area pretendida, com a natureza da atividade
a ser desempenhada, como adiante de examinara.

Por isso, o zoneamento consta no art. 9° da LPNAMA antes da “avaliacéo de
impactos ambientais” (nomenclatura usada no preceito legal). Assim, segundo
Machado: “Havendo, portanto, regra que estabeleca zoneamento ambiental para um
determinado espaco territorial [...], ndo pode ser contrariada pela concessdo de

autorizac&o do poder Publico ndo sé Estadual, como Federal e Municipal”. ¥’

336 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
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5.10.3 Estudo prévio do impacto ambiental — EPIA

Na conceituacdo de Milaré®®, trata-se o EPIA de um “estudo realizado
previamente a analise da viabilidade da viabilidade da atividade ou empreendimento
utilizador de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente causador de
significativa degradacédo do meio ambiente”.

Embora a Avaliacdo dos Impactos Ambientais — AlA (terminologia empregada
pelo legislador) ja constasse no Art 99, lll, dentre os instrumentos basicos da politica
de preservacdo ambiental, o instituto foi revigorado pela CF/88, cujo art. 225, 81°, IV
elenca dentre os deveres do Estado em matéria ambiental: “exigir, na forma da lei,
para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade”.

A Resolucdo CONAMA 237/1997 regulamenta com amplitude todo o
procedimento do licenciamento ambiental, o qual logicamente perpassa pela AlA.

Define no art. 1°, lll, que:

Estudos Ambientais: sdo todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos
ambientais relacionados a localizacgéo, instalacéo, operacdo e ampliagcdo de
uma atividade ou empreendimento, apresentado como subsidio para a
andlise da licenga requerida, tais como relatério ambiental, plano e projeto
de controle ambiental, relatério ambiental preliminar, diagnéstico ambiental,
plano de manejo, plano de recuperacdo da &rea degradada e analise
preliminar de risco.

A interpretacdo sistematica das normas cotejadas leva, segundo muitos
doutrinadores, dentre os quais Vitorelli, a conclusdo de que a AlA é um género, que
comporta as varias modalidades diferentes de estudo ambiental, a serem exigidos
pelo 6rgdo ambiental licenciador, para subsidiar a andlise do pedido, dependendo
das caracteristicas e natureza da atividade que se pretende desenvolver.®*° Este é

também o entendimento de Milaré.34°
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A exigéncia variara proporcionalmente ao risco, a potencialidade lesiva do
empreendimento para o0 meio ambiente. O estudo prévio e correlato relatério de
impacto ambiental — EPIA/RIMA constituem a modalidade mais complexa e profunda
de estudo ambiental, sendo a modalidade exigivel para “empreendimentos e
atividades potencial ou efetivamente causadoras de significativa degradacédo ou
impacto ambiental”.3*

E outra ndo poderia ser a conclusdo, posto que o texto constitucional
especifica a exigibilidade do “estudo prévio do impacto ambiental’, em se tratando
de “significativa degradagcéo do meio ambiente” (art. 225, §1°, IV).

Por exclusdo, quando a atividade objeto da verificacdo acarretar
potencialidade de dano ambiental ndo impregnada da adjetivagdo “significativa”, o
orgao podera exigir as modalidades mais simples de estudo ambiental, insertos no
art. 1°, lll, da Resolugdo CONAMA 237/97.

A Lei 6.938/81 atribuiu ao CONAMA estabelecer as normas e critérios para o
licenciamento das atividades efetiva ou potencialmente prejudiciais ao ambiente (art.
89, I). Trata-se aqui de norma geral editada pela Unido, na competéncia do art. 24,
81°, da CF, ndo excluindo Estados e Municipios a competéncia para editarem suas
normas, em atencao aos interesses regionais e locais, desde que nao afrontem as
diretrizes nacionais®*.

Atualmente, o rol de atividades com potencial lesivo significativo, para fins de
cumprir a exigéncia constitucional de EPIA, consta no art. 22, da Resolugéo
CONAMA 1/1986. Encontrando-se a atividade incluida no rol, ndo podera o 6rgao
ambiental licenciador deixar de exigir o EPIA, sob pena de nulidade do ato, por vicio
de legalidade, passivel ser reconhecido a qualquer tempo pela administracdo (ou
Judiciario), com retroacdo ex tunc, para extirpar todo e qualquer efeito.

A insercdo de atividade no art. 2°, da Resolucdo CONAMA 1/1986 (ou
norma estadual ou municipal) estatui verdadeira presuncao absoluta em favor da
administracdo ambiental®®, de que o potencial lesivo é significativo. Ao
interessado ndo ha outra possibilidade, sendo providenciar a elaboracdo do

EPIA/RIMA, a ser apresentado ao 0rgdo licenciador, com fito de informa-lo

341 SARLET, Ingo; FENTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 484.

342 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
277-278.

343 Op. cit. p. 282.
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adequadamente, para poder decidir.

O rol é meramente exemplificativo, pois “a Constituicdo ndo admite limitacao
taxativa dos casos de estudo de impacto ambiental’.®** Ademais, a insercdo do
termo “tais como”, na redagdo do art. 2°, caput, da Resolucdo CONAMA 1/1986
deixa claro seu carater ndo taxativo, permitindo ao aplicador, a partir das hipoteses
expressas, uma interpretacdo ampliativa, para abarcar outras que, embora nao
previstas expressamente, impliguem em risco igualmente significativo ao bem
ambiental (fundamentando suficientemente tal deciséo).

Quanto ao momento, tanto o EPIA, como todas as demais modalidades de
Estudos Ambientais serdo necessariamente exigidos antes do inicio da obra ou
empreendimento, dada sua natureza evidentemente preventiva, ndo sendo possivel
postergar a exigéncia, pois o simples inicio das medidas preparatérias da instalacao
ja pode impactar negativamente o equilibrio ecolégico.

Trata-se, talvez, do instrumento juridico que no melhor traduz a incidéncia dos
principios da precaucgéo e da prevengdo no Direito Ambiental, como bem ilustra a

licdo de Vitorelli:34°

A avaliacdo dos impactos ambientais (AIA) também é um dos principais
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente previsto no art. 9°,
inciso I, da Lei n°® 6.938/1981. Decorre primordialmente dos principios da
precaucdo e da prevencdo, e tem como finalidade evitar que um
empreendimento ou atividade, justificaveis sob o prisma econdmico,
venham a se revelar prejudiciais ao meio ambiente, atuando antes de seu
inicio, isto é, ainda na fase de planejamento, para prever e evitar danos.
Indicar alternativas para implantagcéo do projeto de forma mais favoravel ao
meio ambiente, e sugerir medidas mitigadoras e compensatérias.

O estudo ambiental deve ser elaborado por uma equipe estritamente técnica e
multidisciplinar, capaz de aferir os diversos aspectos fisicos, biolégicos, sociais e
econdmicos do local donde sera instalado o empreendimento. O EPIA exige no minimo
14 profissionais, as demais modalidades numeros menores, variando conforme suas
complexidades.34¢

Somente estdo habilitados a integrar a equipe multidisciplinar os profissionais
inscritos no Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental, administrado pelo IBAMA (LPNAMA, art. 9°, VIl e 17, 1), podendo ser pessoa

fisica ou juridicas. Ressalte-se que cabe ao interessado os 6nus da contratacdo da

344 V/ITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica, JusPodivm. Salvador: 2021. 2 ed.
345 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica, JusPodivm. Salvador: 2021. 2 ed.
346 H
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equipe (Resoluces CONAMA 1/1986, art. 8° e 237/97, art. 11).347

Enfim, o Relatério de Impacto Ambiental — RIMA consiste na transmisséo, por
escrito, dos trabalhos realizados no EPIA, ndo podendo dele dissociar, sob pena de
nulidade.®*® Em linguagem acessivel, indicard as conclusGes acerca das provaveis
consequéncias da atividade para o ambiente e as alternativas possiveis, comparando-se
as vantagens e as desvantagens de cada uma, além do conteido minimo constante do
art. 9°, paragrafo Unico, da Resolugdo CONAMA 1/1986.34°

Estabelecidas suas caracteristicas, parece correto afirmar que o EPIA/RIMA € um
procedimento de policia administrativa ambiental de acentuada importancia, que podera
resultar na indicacdo ao 6rgao da licenciador da necessidade da imposicao de restricdes

parciais (condicionantes da autorizagao) ou total (indeferimento da autorizacéo).
5.10.4 Licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental constitui, sem duvida, o mais importante dentre os
instrumentos legais dispostos aos 0Orgdos estatais responsaveis pela tutela
administrativa do meio ambiente, para poderem executar com a eficacia e eficiéncia
gue se espera a funcéo de policia administrativa especializada ambiental.

A lei instituidora da PNAMA ja contemplava o licenciamento ambiental no art.
9°, 1V, tendo sido claramente recepcionado pela CF/88, porquanto capaz de propiciar
ao poder publico exercer as obrigacdes para com o ambiente postas nos incisos
elencados no §1° do art. 225, sobretudo antecipando-se a qualquer risco concreto ou
potencial de dano ecolégico, evitando sua concretizacdo, ou ao menos mitigando
seus efeitos e extens&o, na maior medida do possivel.

Por se tratar de um instituto integrante da politica nacional de preservacéao
ambiental, coube a Unido editar a LC 140/2011, organizando a competéncia material
comum dos entre federativos, conforme mandamento do art. 23, caput, VI e VIl e

paragrafo unico, da CF.

347 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 970-975.

348 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
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Além da alusdo expressa ao instituto do licenciamento ambiental, ao dispor
sobre as competéncias materiais da Unido (art. 7°, X1V), Estados (art. 8°, XIV e XV),

Municipios (art. 92, XIV e XV), assim o definiu:

procedimento administrativo destinado a licenciar atividade ou
empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacéo ambiental (art. 2°, ).

Segundo conceitua Milaré, “trata-se de processo administrativo por meio do
gual se busca aferir a viabilidade ambiental de atividades ou de empreendimentos
supostamente causadores de degradacdo ambiental”.>*°

Sem apresentar dissonancia, Farias lembra que a ao licenciamento ambiental
nao se limita a aferir previamente a viabilidade ambiental do empreendimento, mas
também definirA os critérios e condicionantes a serem observadas pelo

empreendedor, constituindo®®*:

0 processo administrativo complexo que tramita perante a instancia
administrativa responsavel pela gestdo ambiental, seja no ambito federal,
estadual ou municipal, e que tem como objetivo assegurar a qualidade de
vida da populacdo por meio de um controle prévio de um continuado
acompanhamento das atividades humanas capazes de gerar impactos
sobre 0 meio ambiente.

Consoante leciona Vitorelli, devem ser ressaltados dois aspectos que
acentuam a importancia do licenciamento ambiental, frente aos demais instrumentos
juridicos do PNAMA, que dispbem os 6rgaos e agentes encarregados de promover
tutela do ecossistema.3%?

Para o autor, o primeiro aspecto € o fato do licenciamento ambiental materializar
varios principios de Direito Ambiental, como o da prevencdo (identifica os riscos
conhecidos e fixa as medidas para expugna-los ou atenua-los), precaucéo (identifica
riscos possiveis, mas incertos ou ndo plenamente conhecidos, impondo maiores
cautelas), poluidor-pagador (6nus do interessado custear as despesas com estudos e

tecnologias para prevenir e reduzir danos, além de compensacdes a coletividade),

usuario-pagador (remunerar o erario elo uso do bem comum) e desenvolvimento

350 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 1.000.
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sustentavel (compatibilizar o desenvolvimento socioeconémico com a manutencdo do
equilibrio ecoldgico).

No segundo aspecto, é facil perceber que o licenciamento ambiental resulta na
aplicacdo conjunta dos demais instrumentos da PNAMA, englobando os efeitos da
definicdo de areas ambientais especialmente protegidas, zoneamento ambiental, estudo
e avaliacdo de impactos ambientais, fiscalizagdo ambiental e imposicdo de penalidades
por infracfes as normas ambientais.

Criticando a atecnia legislativa e oscilacdo da doutrina no emprego dos termos
“procedimento” e “processo” de licenciamento ambiental, Milaré é firme na afirmacéo de
gue se ele se amolda ao conceito de processo administrativo, “relagéo juridica integrada
por algumas pessoas, que nela exercem varias atividades direcionadas para um
determinado fim”. Iniciado pelo interessado perante o 6rgdo ambiental competente, 0s
atores praticaram atos coordenados logicamente, com fim de obter uma decisdo de
deferimento ou indeferimento da solicitacdo.3>?

Também traz lembranca de J. J. Calmon de Passos, para quem procedimento
apenas “é o modo pelo qual os diversos atos se relacionam na série constitutiva de um
processo”.

Conclui-se que em se tratando de um processo, com intensa conflituosidade,
interesses antagonicos, o licenciamento ambiental imprescinde da observancia de
todas as garantias processuais, publicidade, contraditorio, ampla defesa, recursos,
motivacao das decisdes etc.

Em linhas gerais, os rito basico do licenciamento ambiental esta delineado no
art. 10 da Resolucdo CONAMA 237/97, que traca as etapas desse processo
administrativo especifico, iniciando-se com a definicdo pelo 6érgdo competente dos
estudos, planos e documentos necessarios, em termos com o tipo de licenca
pretendida (1), instrucao (Il), analises (Ill), diligéncias complementares (IV), audiéncia
publica (V), diligéncias complementares a audiéncia (VI), pareceres técnico
conclusivo e juridico (V1) e decisdo administrativa (VIII).

Caso decida o 6rgdo ambiental favoravelmente ao interessado, sera expedida
a licenca ambiental. Consiste num ato administrativo formal, pelo qual a
administracdo ambiental autoriza que se realize a obra ou atividade almejada,
contendo as condi¢cdes, restricbes e medidas de controle ambiental a serem

obedecidas, na localizagéo, instalacdo, ampliacdo e operacdo do empreendimento

353 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 1.002-1.003.
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(Resolucdo CONAMA 237/97, art. 1°, 11).

No procedimento comum da Resolucdo CONAMA 237/97, art. 8°, 1, 1l e Ill, ha
trés espécies diferentes de licengas ambientais, conforme o momento e estagio do
Processo: licenca prévia (verificacdo da viabilidade ambiental do projeto,
examinando-se eventual exigéncia de estudo ambiental, afetacdo de espacos
especialmente protegidos, zoneamento ambiental, Plano Diretor Municipal e
adequacdo a legislacdo ambiental federal, estadual e municipal); licenca de
instalagdo (autoriza o inicio das obras, nos termos das condigbes fixadas, para evitar
ou atenuas o0s impactos negativos); licenca de operacdo (permite o inicio das
operacbes do empreendimento, apdés o0 6rgdo ambiental constatar o cumprimento
das condicdes e medidas de controle fixadas).**

Por derradeiro, deve ser bem frisado que inexiste no Brasil qualquer hipotese
de licenca ambiental por prazo de validade indeterminado. Serdo sempre sujeitas a
termo certo de validade, fixado no proprio ato, devendo o interessado diligenciar
perante o érgédo licenciador o processo de renovacdo da licenca ambiental, com o
advento do prazo de validade.

O orgéo licenciador também esta vinculado aos hiatos maximos fixados pela
Resolucdo CONAMA 237/97, para cada uma das espécies de licencas ambientais,
até 4 anos para a licenca prévia, 6 anos para a licenca de instalacédo e de 4 a 10
anos para licenca de instalacao (art. 18, I, 1l e 1lI).

Alias, o carater precario da licenca ambiental € contundente ao ponto de que
sequer o prazo legal fixado na concessao é algo absoluto. Pelo contrario, ainda que
dentro do prazo de validade e sem qualquer infracdo por parte do empreendedor, se
houver modificagdo das circunstancias, por exemplo, novas descobertas cientificas e
tecnologicas, ensejara a modificacdo das condicionantes anteriores, devendo o
interessado adequar-se as novas medidas impostas, sob pena se suspensao das
operagOes, tudo sem gerar direito de indenizagéo. Por isso, a doutrina tem utilizado
constantemente ao tratar do tema a expressao “ndo existe direito adquirido de poluir”.

Segundo Sarlet e Fensterseifer>®:

354 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica, JusPodivm. Salvador: 2021. 2 ed.
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A concessdo de licengca ambiental para obra ou atividade lesiva ou
potencialmente lesiva ao meio ambienta ndo representa ato administrativo
irrevogavel ou ad eternum. A natureza dindmica da politica ecoldgica e sua
forte relagdo com o desenvolvimento cientifico e tecnolégico pode exigir, em
determinado momento, a adoc¢do de medidas mais restritivas por parte do
Estado, fixando a revisdo da licenca ambiental ja concedida para o
adequado enfrentamento da poluicdo ambiental.

[.]

O préprio aprimoramento do conhecimento cientifico pode identificar no
futuro a lesividade ecolégica de determinadas praticas hoje devidamente
licenciadas e ndo reguladas com maior rigor, exigindo que os 6rgaos
ambientais passem a exigir medidas mais restritivas dos seus
empreendedores. O Direito Ambiental ndo admite o que se poderia
denominar de um suposto “direito adquirido de poluir”, contra o que ja se
pronunciou, alias, o préprio STJ. Eventual restricdo aos interesses e direitos
do empreendedor de obra ou atividade licenciada, como na hipotese
referida anteriormente em que se impde a revisdo de licenca ambiental
previamente concedida, ndo ensejara, em regra, qualquer direito a
indenizacao.

Muito importante para o tema em estudo, com foco na estruturacdo judicial do

poder de policia administrativo ambiental, é a vetusta observacao de Vitorelli®:

De modo excepcional, a Res. CONAMA 237/97 (art. 12, 81°) autoriza que 0s
Conselhos Estaduais ou Municipais de Meio Ambiente estabelecam e
aprovem  procedimentos  simplificados para as atividades e
empreendimentos de pequeno potencial de impacto ambiental, denominado
de Licenciamento Ambiental Simplificado.

Portanto, somente com a correta implementacao dos 6rgaos colegiado (Conselho
do Meio Ambiente) e executivo ambientais é que o ente periférico estara apto a
implementar seu préprio procedimento simplificado, mais célere e menos custoso, para
licenciar empreendimentos de baixo impacto (e extensdo local), a bem do
desenvolvimento socioecondmico dos municipes.

Também evidencia a enorme importancia de o Municipio implementar organismo
especializado na tutela ambiental, conformando o dever de cooperagcdo com 0s entes
maiores na promocao desse meta-valor, e zelar pelos aspectos ecologicos de estrito
interesse da populacéo local.

Trata-se do art. 10, Ill, VII e VIII da Resolucdo CONAMA 237/97, o qual estatui
gue todo o processo analitico e decisério somente podera ser validamente executado
por 6rgao ambiental “integrante do SISNAMA” (Sistema Nacional do Meio Ambiente),
cujo orgdo central é o Ministério do Meio Ambiente, responséavel pelo planejamento,

coordenacao, supervisédo e controle das diretrizes gerais da PNAMA (LPNAMA, art. 6°, I).

356 VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica, JusPodivm. Salvador: 2021. 2
ed.
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No tocante a particdo da competéncia material entre os entes federativos para
procederem com o licenciamento ambiental, 0 tema ja mereceu especial e detida
atencdo, em topico anterior destinado a legitimidade passiva para as agdes coletivas
estruturais ambientais, por serem os dois pontos inexoravelmente imbricados.

O desempenho da competéncia material comum pelos entes federativos na
manutencdo do equilibrio ecoldgico, os critérios de distribuicdo racional,
sistematizacdo, mecanismos e formas de concretizar o dever de cooperacdo
reciproca concebido na Constituicdo, produzem muitos e graves reflexos no instituto
do licenciamento ambiental (e nos demais instrumentos administrativos da PNAMA).

Justifica afirmar-se a existéncia de um dever constitucional para todos os
entes federativos implementarem, em suas respectivas areas de competéncia,
politicas publicas ambientais eficientes e eficazes, o que inclui a criacdo, instalacao
e estruturacdo adequada dos orgaos colegiados e executivos a serem integrados ao
SISNAMA. Isso constituiu a base que legitima a inclusdo de um Municipio e o

respectivos Estado como litisconsortes passivos nessa modalidade de agéo.

5.10.5 Fiscalizacdo ambiental e sancionamento administrativo das infragcbes
ambientais
A responsabilizacdo administrativa por infragbes as normas de protecdo do
bem juridico ambiental perfaz um dos instrumentos da PNAMA, na dic¢cdo do art. 9°,
IX da lei 6.938/81: “as penalidades disciplinares ou compensatérias ao nao
cumprimento das medidas necessarias a preservacao ou correcdo da degradacao
ambiental”.
A mesma LPNAMA preconiza, no art. 14, que o descumprimento das medidas

de preservagao ou correcao ambiental

sujeitard os transgressores a multa simples ou diaria (l); a perda ou
restricdo de incentivos ou beneficios fiscais (ll); a perda ou suspensdo da
participacdo em linhas de financiamento (Ill); a suspensdo de suas

atividades (IV).
O Constituinte de 1988 consignou no art. 225, 83° que 0s responsaveis por
condutas consideradas lesivas ao meio ambiente serdo sujeitos de sancdes penais,
administrativas e civis (reparacdo do dano), consagrando a triplice responsabilidade

ambiental.
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Ademais, “sujeitardo” é flexdo do verbo sujeitar no futuro do presente do
indicativo, tempo verbal normalmente utilizado para expressar uma ordem que se refere
a um fato futuro.

Disso se denota um dever de o poder publico implementar o arcabouco

juridico necessario a tal responsabilizacéo, ndo se tratando de mera faculdade.

Tratando dos crimes contra o meio ambiente, Prado®’ se refere ao preceito
do 83°do art. 225 da CF como

mandamento expresso de criminalizagéo [...] uma determinag&o particular,
em que se prevé explicitamente a cominacdo de sancbes penais e
administrativas, conforme o caso, aos sujeitos (pessoas fisicas e juridicas)
gue eventualmente causem leséo ao citado bem.

A Unido, no uso das competéncias privativa em matéria penal (CF, art. 22, 1) e
concorrente para normas gerais sobre meio ambiente (CF, art. 24, caput, VI e § 1°),
editou a Lei 9.605/98, que dispde sobre san¢cdes administrativas e penais derivadas
de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente.

No entanto, no que se refere a repressdo administrativa, limitou-se a declarar no
art. 70, caput: “considera-se infragdo administrativa ambiental toda acéo e omissdo que
viole as regras juridicas de uso, gozo, promocdo, protecdo e recuperacdo do meio
ambiente”.

Em que pese o legislador ter dado ao Capitulo VI a rubrica “da infracdo
administrativa”, limitou-se, num Unico artigo, a conceituar o instituto, ndo tendo
cuidado de descrever nenhuma conduta a ser considerada ilicito administrativo
ambiental.

A Lei 9.605/98 esta regulamentada pelo Decreto 6.514/2008, que trata amiude
do assunto, no Capitulo | — “Das Infragbes e Sang¢bdes Administrativas ao Meio
Ambiente”, perfazendo 93 artigos, divididos em trés Secdes e diversas Subsecdes.

Poder-se-ia indagar acerca da conformac¢éo dessa sistematica ao principio da
legalidade (CF, art. 5°, 1), tendo o cidadao, destinatario das limitacdes de policia,
liberdade para fazer tudo aquilo que n&o encontrar vedacao legal.

Tal questdo ja foi bastante enfrentada pela nossa doutrina publicista e

também pelos Tribunais, sobrepujando no debate o entendimento do que, embora

357 PRADO, Luiz Regis. Direito Penal do Ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 87-
88.
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também incida no Direito Administrativo Sancionado o principio da legalidade, néo
se exige nesta esfera o0 mesmo rigor visto no Direito Penal, a “estrita legalidade
penal’.

Na explicacdo de Machado®®®: “Ao contréario do Direito Penal, em que a
tipicidade é um dos principios fundamentais, decorrente do postulado segundo o
gual ndo ha crime sem lei que o preveja, no Direito Administrativo prevalece a
atipicidade”.

359

Sarlet e Fenterseifer®™” apregoam que partindo-se do preceito do art. 70 da

Lei 9.605/98 e buscando-se interacdo nos preceitos suficientemente especificos e
detalhados do Decreto de execucdo 6.514/2008, tem-se por atendido o primado da

legalidade. Examinemos:

O dispositivo traz um conceito bastante genérico, mas que se ajusta
perfeitamente ao propdsito de estabelecer um marco normativo basico que
€ complementado pela tipificagdo das infracdes administrativas ambientais
levada a efeito pelo Decreto 6.514/2008, por exemplo, na infrac&o
administrativa de poluicdo prevista no art. 61.

Ao caracterizar as infrac6es administrativas ambientais (arts. 24 a 93),
atendendo ao principio da legalidade estrita, o Decreto 6.514/2008 segue
a mesma estrutura temética da Lei 9.605/98 na tipificagdo dos crimes
ambientais, com excecdo apenas da parte das infracdes cometidas
exclusivamente em unidades de conservagdo, que ndo possuem tépico
previsto na Lei 9.605/98.

Embora n&o afirme expressamente a conformagéo do Decreto 6.514/2008 ao
principio da Legalidade, ao discorrer sobre tutela administrativa ambiental
sancionadora Milaré costuma utilizar o termo genérico “regras juridicas”, abarcando
ndo soO decretos (privativos do chefe do Poder Executivo), mas outros atos
normativos inferiores, ressalvando a necessidade de o Orgdo editor contar com

atribuicao legal para fazé-lo:>°

Portanto, a infracdo administrativa é caracterizada pela mera inobservancia
de regras juridicas, de que pode ou nado resultarem consequéncia
prejudiciais ao ambiente. Essas regras juridicas sdo explicitadas pela
Constituicdo Federal, por normas federais, estaduais e municipais, por
resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente e Conselhos Estaduais
de Meio Ambiente e por normas regulamentares editadas por outros 6rgaos
dotados por lei de competéncia normativa.
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Feitos esses esclarecimentos fundamentais, o que mais nos importa aqui é o
fato de que os entes regionais e periféricos possuem competéncia supletiva para
normatizar, em suas esferas de atuacdo, a tutela administrativa ambiental
sancionadora. E o que resulta das disposicdes constitucionais dos Arts. 23, VI, 24,
VIII, 25 81°, 30, I, II, VIII e 225, caput e 88 1° e 3°.

Quando da instituicdo da nossa PNAMA pela Lei 6.938/81, mesmo dantes o
advento da CF/88 (que assegurou aos Municipios autonomia politica, financeira e
administrativa) ja se entabulava a possibilidade de os Municipios normatizarem, per
si, a responsabilizagdo administrativa dos infratores das normas protetivas do
ambiente. E o que se infere do art. 14, caput, que comina penas de multa,
suspensao de beneficios/incentivos fiscais, linhas de crédito e das atividades, com a
ressalva “sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacéo federal, estadual e
municipal’.

A LC 140/11 define no art. 9° o rol de competéncias municipais ambientais,
dentre as quais executar em seu territorio as politicas protetivas nacional e estadual
(), gerir seus préprios recursos naturais (1), formular e executar sua propria politica
ambiental (II1), controlar o comércio de substancias nocivas ao ambiente (XII) etc.

N&o se pode olvidar, ainda, do dever imposto aos Municipios de atuarem em
cooperacdo com os demais entes na fiscalizacdo e repressdao dos ilicitos
administrativos ambientais, na forma do art. 17, 88 2° e 3°, da LC 140, em sintonia

com o escopo constitucional de fortalecer ao maximo a protecéo do ecossistema.

Por fim, cumpre assinalar que a competéncia legislativa para a definicao de
infracBes e das respectivas penalidades é concorrente, com possibilidade
de suplementacéo pelos demais entes da legislacéo federal (art. 24, VI, VII,
Vil e 88 1° a 4°, da CF/1988).%6!

Quanto as penalidades administrativas a serem impostas aos infratores, a Lei
9.605/98 comina em seu art. 72, | a Xl, dez sang¢bes, que sdo vinculantes apenas
para os O0rgdos ambientais federais. Estados e Municipios podem cominar outras
penalidades em suas normatizagdes proprias3®? (desde que ndo diminuam o minimo

protetivo estatuido na lei federal).

361 SARLET, Ingo; FENTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 442.

362 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
389.
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Corroborando o dever de os Municipios implementarem suas estruturas
normativas e organicas dessa policia especializada, a validade do auto de infracdo
ambiental, além da descricdo minuciosa dos fatos e indicacdo do dispositivo violado,
exige o agente responsavel pela lavratura ocupe cargo que contenha expressamente
essa atribuicéo, na lei de regéncia, como advertem Sarlet e Fenterseifer.363

Comentando o 81°, do art. 70, da Lei 9.605/98, referidos autores pontuam que
a atribuicdo legal expressa do agente para proceder a autuacdo ambiental liga-se a
garantia constitucional do devido processo legal administrativo (maxime o

sancionatério), cuja inobservancia conduz sabidamente a nulidade do ato, por

defeito de legalidade:

A legislagdo ambiental estabelece de forma especifica “quem” séo as
autoridades competentes para a lavratura do auto de infracdo e instaurar o
processo administrativo ambiental, inclusive em respeito ao devido processo
legal em sede administrativa.

[...]

Um ponto importante a ser destacado diz respeito a necessidade de prévia
designacdo dos servidores dos Orgdos ambientais para a atividade
fiscalizatéria, sob pena de implicar em nulidade do auto de infracdo
ambiental, conforme entendimento consolidado pelo STJ.

A Lei 9.605/98 reforcou também neste ponto as diretrizes nacionais, limitando
a competéncia para autuar infracdes ambientais aos 6rgaos regularmente integrados
ao SISNAMA, conforme expressa diccdo do 81°, do art. 70 (excepcionando as
Capitanias dos Portos, organicas da Marinha do Brasil).

Nota-se a conformacao a LPNAMA, cujo art. 6°, ao tempo em que ressalva as
competéncias normativas suplementares estadual e municipal (81°), € imperativa ao
dispor que os 6rgaos “seccionais” e “locais” de controle e fiscalizagao “constituirdo o
Sistema Nacional do Meio Ambiente” (caput, V e VI).

Deste modo, parece correto concluir que uma dupla exigéncia se impde, para
gue possa 0 Municipio cumprir com seu dever de cooperar na tutela do equilibrio
ecologico. Além de instituir funcdes publicas com atribuicdo expressa de fiscalizar e
lavrar autos de infragdo ambiental, o 6rgdo no qual serdo lotados devera estar
integrado ao SISNAMA, pois sem essas formalidades ndo poderdo sequer aplicar as

normas ambientais federal e estadual.

363 SARLET, Ingo; FENTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense,
2020. p. 449.
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Enquanto instrumento juridico estatal de sancionamento, em ambito nacional
0 processo administrativo ambiental encontra-se regulado, em termos gerais, na Lei
9.605/98 (que se limita a mencionar a necessidade de contraditério e ampla defesa —
art. 70, 84° e fixar prazos minimos defesa/impugnacdo, julgamento, recurso
hierarquico e pagamento de multa — art. 71, | a IV) e pelo Decreto 6.514/2008 este
ultimo contém no Capitulo I, Arts. 94 a 148, consoante licdo de Milaré.3®*

Referido Decreto contém um regramento suficientemente detalhado,
delineando verdadeiro rito especial para o processo administrativo sancionador
ambiental, estabelecendo de forma bem distinta as fases de autuacéo, conciliacéo,
defesa, instrucédo, julgamento em primeira instancia e recurso hierarquico.

Na esteira da mesma licao, conclui o professor que

por conta da organizacdo administrativa dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios ser matéria de sua competéncia privativa, podem
estabelecer regramento préprio sobre o assunto ou se valer da norma
federal, integral ou subsidiariamente.

Optando por editar regulamentacdo prépria para tratar do processo
administrativo ambiental, ndo poderd o Municipio deixar de observar todos as
garantias que desdobram dos principios do contraditorio e ampla defesa, cotejados
no art. 70, 84°, da Lei 9.605/98 e corretamente enumerados no art. 95, do Decreto
6.514/2008 (legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia).3°

A competéncia material concorrente dos entes federativos na fiscalizacdo e
sancionamento ambiental, sua racionalizacdo e organizagdo foram analisadas no
topico destinado a legitimidade passiva para as acdes coletivas estruturais

ambientais, por constituirem o proprio critério para tal definicéo.

364 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 465-466.
365 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
386.
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5.10.6 Do Pedido Estrutural Ambiental

Conforme conceituacio de Gismondi®®:

As medidas estruturantes sao representadas por técnicas combinadas de
dialogo, cooperacdo, fiscalizacdo e supervisdo constantes (do cumprimento
das determinacfes judiciais), com a potencial utilizacdo de meios sub-
rogatorios destinados a superacdo de eventuais resisténcias a efetivacéo
das prestacdes judicialmente certificadas.

7

Mesmo autor também esclarece que a finalidade principal é conferir
efetividade a tutela executiva e modificar o padrao de condutas futuramente, através
da imposicdo de prestacbes de fazer complexas, relacionadas ao controle
jurisdicional de decis@es politicas quanto a reestruturacao de instituicées publicas de
grande porte, para concretizar valores publicos fundamentais. ¢’

Como os litigios estruturais sdo complexos, permitindo varias solucdes
possiveis e validas prima facie, exige-se também que o pedido seja imbuido de uma
racionalidade entre os custos financeiros e sociais (externalidades negativas) e as
vantagens (externalidades positivas) que justifiguem a op¢&o constante do pedido
estrutural. 368

Na formulacédo do pedido, devera o autor da acdo estrutural dar maior relevancia
juridica ao estado de coisas futuro que pretende possibilitando o desenvolvimento de
uma cogni¢do adequada para estabelecer o novo estado de conformidade institucional.

“‘Devera definir e efetivar os meios proporcionais ao alcance daquele estado de
coisas, no tempo, modo e grau a serem processualmente estabelecidos.” S6 assim
havera congruéncia entre o pedido estrutural e a causa de pedir estrutural.36°
No Brasil, varios sistemas juridicos ligados a importantes politicas publicas ja foram
criados em linhas e diretrizes gerais pela Unido, como financiamento e reparticdo da
responsabilidade entre os entes federativos, como o Sistema Unico de Satde (SUS), o
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SISNASE) etc. Antes mesmo de
mapear o litigio coletivo, € mister conhecer como a politica publica estd organizada

juridicamente” 370

366 GISMONDI, Rodrigo. Processo Civil de Interesse Publico & Medidas Estruturantes: Da
Execucdo negociada a Intervencao Judicial. Curitiba: Jurug, 2018. p. 230.

367 Op. cit. p. 245-246.

368 GALDINO, Matheus Souza. Breves reflexdes sobre as consequéncias de uma compreensao
teleoldgica dos fatos para a teoria do processo estrutural. Salvador: Juspodivm, 2021. p. 922-
923.

369 Op. cit., p. 919.

370 BARROS, Marcos Aurélio de Freitas. Dos litigios aos Processos Coletivos Estruturais: novos
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No caso da acao estrutural ambiental, o representante adequado, responsavel
pela propositura, devera primeiramente ter a compreensdo adequada da politica
nacional do meio ambiente — PNAMA, gque compreende todo o sistema nacional do meio
ambiente definido na Lei n. 6.938/81, e também outros tantos institutos a ele integrados
por meio de legislacdes especificas, como € exemplo da LC 140/2001.

Também se exige do autor da agdo estrutural, na fase de preparacdo, atengéo
especial a consequéncia que decorre da irradiagdo dos litigios estruturais que, como ja
visto, afetam inUmeros grupos e subgrupos da sociedade, de formas e intensidades
diferentes a cada um deles, podendo variar do compartilhamento de muitos pontos, até
uma total posi¢éo antagonica.

A primeira providéncia sera definir quem sdo as pessoas que serdo afetadas
de forma mais incisiva pela reestruturacdo de uma politica publica ambiental, pois
estes devem ser ouvidos previamente. Cada subgrupo tem o direito de influenciar na
busca da solugéo que mais harmonize com seus interesses.

Vitorelli sugere que o legitimado coletivo defina um diagrama que reflita o grau de
interesse e afetacdo de cada grupo, garantindo-lhe atencéo proporcional para participar
das opcdes que serdo expostas como objetos da acéo estrutural, sugerindo formulacéo
de questionarios de pesquisa e reunides setoriais, além das audiéncias publicas que séo
obrigatérias na matéria ambiental 371

Tendo em vista o Ministério Publico, em razdo de seu protagonismo nas tutelas
coletivas em geral (mas que vale também para outras instituicdes que nao dispéem do
instrumento do Inquérito Civil), Vitorelli*’? ressalta que

Ainda que esta ampliacdo de informagles possa parecer, em alguma medida,
asfixiante, ndo existem solugcbes simples para problemas complexos. Quanto mais

rica for esta fase, mais facil sera avaliar, de modo realista, a qualidade da solugéo
proposta, em face da situagao que se pretende remediar.

Ainda no que se refere aos estudos que precedem a boa preparacdo do pedido
estrutural, convém trazer a colacdo ensinamento do coordenador do Centro de Estudos
e Aperfeicoamento Funcional do Ministério Publico do Rio Grande do Norte, 0 Promotor
de Justica Marcos Aurélio de Freitas Barros, sobre o que denomina “mapeamento do

conflito™373:

horizontes para a tutela coletiva brasileira. Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 91

871 VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica, JusPodivm. Salvador: 2021. p.
238-253. 2 ed.

372 Op. cit., p. 180.

373 BARROS, Marcos Aurélio de Freitas. Dos litigios aos Processos Coletivos Estruturais: novos
horizontes para a tutela coletiva brasileira. Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 93.
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E fundamental, por fim, com o mapeamento do conflito, conhecer o
problema coletivo, o contexto fatico em profundidade, fazendo um bom
desenho da realidade concreta, o que permite, também, divisar os grupos
sociais atingidos pelo litigio coletivo. [...] Para esse mapeamento do conflito,
€ de bom tom se valer de estudos técnicos, o que justifica, inclusive,
investimentos em assessorias técnicas com variadas expertises, além de
enfrentar o notavel desafio para o Jurista de realizar, em casos que
envolvam politicas publicas, um adequado e cuidadoso controle do
Orcamento Publico, haja vista as limitagdes orgcamentarias existentes.

Além de antever todas as situacGes problematicas que decorrem da
complexidade e policentrismo proprios das lides estruturais, ao formular os pedidos
na Peticdo Inicial ndo poder4d o autor se olvidar de que o 6rgdo jurisdicional
competente, seja ele qual for, sera sempre limitado na elaboracdo das medidas
adequadas a superacao da desestruturagao institucional que se posta, pois 0s casos
tais casos sempre possuem alto grau de incertezas e zonas cinzentas.>’

Sendo a causalidade complexa uma das caracteristicas distintivas dos litigios
estruturais, a solugéo exige do Judiciario um plexo de solug¢des alinhadas com o fito
de, ao fim e ao cabo, obter a reestruturacdo institucional necessaria. Por isso,
“pressupde certa maleabilidade na elaboracdo da causa de pedir e dos pedidos que
dela advém no momento da instauracdo da demanda, da veiculacdo da pretenséo
em juizo”.3"

E certo que o principio da correlagdo ou da adstricdo (exige-se congruéncia
entre os fatos constitutivos do direito e os pedidos) incide sobre todo o processo civil
e também quanto aos litigios coletivos, os de natureza estrutural, inclusive.

Se, por um lado, ndo é dado ao Juizo decidir extra, ultra ou citra petita sob
pena de nulidade, por outro, ha que se garantir a utilidade dos provimentos judiciais,
a eficacia da medida frente a solugao do problema, modo que “no tocante a politicas
publicas, os conflitos apresentam particularidades, pois os interesses envolvidos sao
mutaveis e dinadmicos.”3"®

Como bem ressalta Cota, é praticamente impossivel estabelecer desde o
momento da formulacdo do pedido quais serdo as medidas mais adequadas a
composicao do litigio estrutural, o que via de regra sO podera ser estabelecido de

forma mais precisa no decorrer do processo. Assim a adstricdo/congruéncia que a

374 GISMONDI, Rodrigo. Processo Civil de Interesse Plblico & Medidas Estruturantes: Da
Execucao negociada a Intervencéo Judicial. Curitiba: Jurud, 2018. p. 250-253.

375 COSTA, Samuel Paiva. Do Pedido e da Participac&o: proposicdes para o desenvolvimento de
uma teoria acerca dos Processos Estruturais. Belo Horizonte: D'Placido, 2019. p. 92.

376 YEDA, Camila Perez; SANTOS, Moreira dos. Processo Estrutural: Controle jurisdicional de
politicas publicas. S&o Paulo: Alimedina, 2021. p. 87-89.
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Sentenca deve guardar em relacdo ao pedido e a rigidez do seu
aditamento/modificacdo devem ser interpretados sob um novo angulo.3”’

‘Isso implica a necessaria possibilidade de o autor, ao longo de todo o
processo e apos a instrugdo probatdria, adequar sua pretensdo a realidade posta,
ou, a situacdo de momento do caso em analise.” Deve ser facultado ao autor num
primeiro momento formular um pedido indeterminado quanto a especificacdo e
extensdo das obrigacbes de fazer, como se da na organizacdo burocratica de
instituicées publicas, casos em que esse detalhamento estéd implicito na formulagéo
do pedido principal ou inicial.®"®

Em regra, o pedido somente pode ser acrescido ou alterado até o
oferecimento da resposta do réu, ou, com seu consentimento apds a resposta,
tornando-se imutavel apos a estabilizacdo do processo pela decisdo saneadora.

Contudo, o préprio CPC/2015 contém expressamente normas de exceg¢ao a
tais regras, permitindo a flexibilizagdo do pedido, tanto quanto ao contetudo e
extensao da obrigacdo, como no que se refere ao momento processual adequado.
Nada mais do que o ja abordado “dialogo reciproco entre as fontes normativas” em
matéria de tutela civil coletiva.

Parece deveras acertada a licdo de Cota quando ressalta um conjunto de
regras ja existentes no CPC, que evidenciam a necessaria dose de flexibilizacdo do
pedido, respectivamente quanto a sua indeterminacdo (art. 324, 81°, 1), forma de
interpretacdo (arts. 322, 82° e 493) e consideracdo pelo julgador de fatos
supervenientes passiveis de repercutir na demanda (arts. 336, 337 e 493).7°

Embora o caput do art. 324 do CPC, de modo imperativo, determine que “o
pedido deve ser certo e determinado”, seu 81° traz hip6teses de flexibilizacdo da
regra geral, com destaque aqui ao inciso Il: “quando nao for possivel determinar,
desde logo as consequéncias do ato ou fato”. Esta hipotese parece estar presente
nas acdes estruturais, maxime quando versem sobre politicas publicas de tutela
ambiental.

O Art. 322, 82° do CPC, dirigido principalmente ao julgador, preconiza que
deva interpretar de forma menos restrita o pedido, considerando o conjunto das

postulacfes num todo, extraindo a vontade subjacente a declarac&o da parte autora.

877 COSTA, Samuel Paiva. Do Pedido e da Participacao: proposicdes para o desenvolvimento de
uma teoria acerca dos Processos Estruturais. Belo Horizonte: D'Placido, 2019. p. 142-143.

378 Op. cit., p. 144-145.

379 Op. cit., p. 144-153.
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“Essa interpretacdo, no processo estrutural, dever4 observar a expressdo de
vontade da parte em seu conjunto.”

Soma-se também a possibilidade de interpretacdo ampliativa do pedido,
passivel de flexibiliza-lo adequadamente o disposto no art. 493 do CPC, que
incumbe ao Juiz tomar em conta fatos constitutivos, modificativos ou extintivos do
direito, que surjam durante o curso processual, a requerimento das partes ou mesmo
de oficio.

Também para o réu o CPC assegura deduzir novas alegacdes, apoés
apresentada sua resposta, quando sobrevier fato ou direito novo capaz de repercutir
no julgamento (art. 342, 1), podendo fazé-lo até mesmo em grau de apelacdo (art.
1.014).

Tendo-se na estabilizacdo da demanda a finalidade teleolégica de evitar
perplexidade ao réu e inviabilizar ou dificultar o contraditorio e a ampla defesa, néo
parece haver prejuizo quando o juizo garante a parte contraria fazer os contrapontos
gue julgar necessarios.

Por fim, conclui o autor sua formulacdo asseverando “que o sistema
processual brasileiro ja possui determinadas regras que evidenciam certa
flexibilidade do instituto do pedido e as potencialidades desta flexibilizagcdo no
tratamento de litigios estruturais.”3&

No entanto, a dispensa do dever de formular pedido certo e determinado nas
acOes estruturais contém obviamente limites. Deve-se ter muito cuidado com
pedidos demasiadamente genéricos, pois “se nem o autor da demanda consegue,
com o minimo de precisédo, definir, ainda que em linhas gerais, 0 que pretende ou
algumas medidas necessarias, ndo sera o Juiz que o fara, certamente”.38!

A indeterminacdo se refere apenas ao pedido imediato, a espécie da
obrigac&o a ser imposta pela sentenca.

Quanto ao pedido imediato, o tipo de tutela jurisdicional pretendida, fazer, n&o
fazer, entregar coisa certa ou incerta (pagar quantia em dinheiro extrapola o objetivo da
acdo estrutural) devera sempre e necessariamente ser indicado desde logo pelo autor,

nao sendo a ele facultado, portanto, formular pedido de “condenagdo a qualquer

380 COSTA, Samuel Paiva. Do Pedido e da Participacéo: proposicdes para o desenvolvimento de
uma teoria acerca dos Processos Estruturais. Belo Horizonte: D'Placido, 2019. p. 153.

381 BARROS, Marcos Aurélio de Freitas. Dos litigios aos Processos Coletivos Estruturais: novos
horizontes para a tutela coletiva brasileira. Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 75.
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prestacéo, pois a generalidade do pedido esta restrita a quantidade e qualidade”.38?
Tal limite na indeterminacdo do objeto do pedido estrutural, apenas

contemplando o pedido imediato, foi muito bem abordada por Pinto.3%

Assim, uma vez respeitado o pedido de tutela requerido pelo autor (bem da
vida), podera o Juiz utilizar-se de mecanismo mais adequado para atingir a
satisfacdo do direito posto em juizo, 'independentemente da existéncia ou
nao de pedido de aplicacdo de determinada técnica, constante na peticdo
inicial.

Também cabe lembrar que frente a problemas de desestruturacao cronica e
duradoura de instituicbes, 6rgdos ou politicas publicas, pedidos de tutelas judiciais
meramente interditérias, totais ou parciais (por exemplo: simples interdicbes de
hospitais, entidades de acolhimento de menores ou idosos em situagdo de
vulnerabilidade etc.) se mostram inadequadas, inUteis e até mesmo
contraproducentes, pois além de nao resolverem, geram agravamento da
precariedade que se proporiam a combater.

Como bem observa Barros:

A légica de sé apontar o dedo, indicar erros, realizar o chamado
controle-bloqueio (centrado s6 em saber se o0 ato é valido ou invalido),
gue leva a interrupcéo da atividade administrativa deve ser superado. A
funcao do 6rgdo de controle ndo pode ser meramente homologatéria. Tal
modelo de controle a disténcia gera medos, receios e trava a atividade
administrativa que, como dito, envolve riscos calculados.3*

O mesmo autor lembra que com o0 advento da Lei de Introducéo ao Direito
Brasileiro — LINDB — (Lei 13.655/2018) se estabeleceu um controle mais rente a
realidade das politicas publicas, impondo aos érgédos de controle externo da
Administracdo (Ministério Publico, Defensoria Publica, Tribunais de Contas,
Poder Judiciario) considerarem as reais dificuldades e obstaculos encontrados
pelo gestor, tais como caréncias orgcamentarias, de recursos humanos e fisicas
(art. 22, caput), tomando-se cuidado para ndo substituirem o Administrador (a

guem a Constituicao tem primazia na gestao de tais questdes).

382 COSTA, Samuel Paiva. Do Pedido e da Participac&o: proposicdes para o desenvolvimento de
uma teoria acerca dos Processos Estruturais. Belo Horizonte: D'Placido, 2019. p. 138.

383 PINTO, Henrique Alves. A conducédo de decisGes estruturais pelo Codigo de Processo Civil de
2015: breve andlise tedrica e pragmética. In: ARENHART, Ségio Cruz; JOBIM, Marco Félix.
Processos Estruturais. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 545.

384 BARROS, Marcos Aurélio de Freitas. Dos litigios aos Processos Coletivos Estruturais: novos
horizontes para a tutela coletiva brasileira. Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 86-87.
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Em longo trabalho de pesquisa sobre o tema do processo civil estrutural,
Vitorelli propde uma espécie de roteiro a ser observado por quem pretenda se
valer de tal instrumento de tutela civil coletiva.®

a) “O pedido deve ser tado certo e tdo determinado quanto for possivel,
guanto permitam as circunstancias do litigio.”, ndo podendo ser definido fora do
contexto do duplo papel de permitir ao réu compreender sobre o que deve
defender-se e ao juizo sobre o que deve sentenciar;

b) Deve conter os fundamentos normativos e regulamentares que indiquem a
forma de conformidade que a instituicdo, 6rgdo ou estrutura deve operar, reduzindo
a subjetividade ao minimo possivel, ante ao arcabouco normativo existente sobre o
tema;

¢) O pedido deve conter a expedi¢cdo de ordem ao requerido para que elabore
e apresente um plano de reestruturacao da instituicdo ou politica publica defeituosa,
indicando as medidas estruturais necessarias, contendo diagndéstico do problema,
das necessidades de recursos, de pessoal e o cronograma de curto, médio e longo
prazo;

d) Embora seja observada a primazia do préprio gestor para apresentar o
plano, quer porque detém a preferéncia constitucional, quer porque em regra € quem
mais possui conhecimento de todos os dados e aspectos do problema, bem como
das dificuldades e realidades materiais, é possivel requerer ao Juiz que nomeie um
terceiro para fazé-lo, mediante termo de compromisso, na forma do art. 466 do CPC,
devendo esta opcdo ser justificada adequadamente no caso concreto, ja que
excepcional;

e) O pedido de implementacéo do plano de transformacgéo estrutural deve ser
acompanhado de pedidos de monitoramento e de revisdo periédica, pois 0s
problemas estruturais sdo dindmicos, experimentando alteracées no curso do
processo e mesmo na fase de cumprimento de sentengca. O monitoramento pode ser
feito pela apresentacdo em juizo de relatérios periodicos, sendo recomendavel a
designacéo de audiéncias para tal apresentacao;

f) Também, de forma a garantir que a Administracdo observe o cronograma
estabelecido e as medidas e parametros técnicos definidos pelo plano, deve conter

sancdes para hipotese de injustificado descumprimento;

385 VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica, JusPodivm. Salvador: 2021. p.
238-292. 2 ed.



203

g) Embora sejam possiveis também inspe¢des ministeriais e judiciais
complementares aos relatdrios, para garantir a confiabilidade destas, elas séo
limitadas na medida em que Juizes e Promotores ndo possuem 0s conhecimentos
técnicos e cientificos necessarios. Por isso, deve haver pedido para que o Juiz
determine que a avaliacdo dos relatorios e a constatacio in locu seja feita por Orgdo
Ambiental do Estado ou pelo préprio IBAMA, que tem atribuicdo para atuar
supletivamente, ante a impossibilidade dos municipios. Nada impede, contudo,
gue seja requerida a formacao de um comité plural para tal avaliacdo do plano, o
gue por vezes pode parecer mais adequado em alguns casos;

h) Pedido mais drastico, mais invasivo sobre as competéncias constitucionais
originarias da Administracao, que somente deve ser cogitado como ultima opcéo, é o
pedido para que o Judiciario nomeie um terceiro com atribuicdo para executar e
fiscalizar o plano de reestruturacdo, ou até mesmo elabora-lo. Esse “interventor”
imprescinde do prévio afastamento do responsavel pela administracdo do 6rgao ou
politica publica, ainda que apenas em parte de suas atribuicdes, o que além de uma
intervencdo de um poder estatal noutro (constitucionalmente autorizada), pode trazer
efeitos colaterais indesejaveis, ensejando tensdes institucionais e resisténcia, que
devem ser evitadas o0 quanto possivel.

Essa figura do interventor judicial encontra base legal no ordenamento juridico
vigente, na Lei 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia), que “estrutura o
sistema brasileiro de defesa da concorréncia; dispde sobre a prevencao e repressao
as infragdes contra a ordem econdémica”, e autoriza o decreto de intervencéo judicial
nas empresas, quando necessdria para permitir execugdo especifica, nomeando o
interventor, como ensinam Didier Jr e Zaneti Jr.

Também cogitam da aplicacdo analogica do disposto no art. 99 da Lei de
Faléncias (Lei 11.101/2005), que prevé a nomeacdo de Administrador Judicial
para auxiliar na execucdo das medidas de reestruturagcdo das entidades
privadas.3°

Como visto, sdo os municipios dotados de um papel de extrema relevancia
para o combate da poluicdo em todas as suas formas, ora atuando com base em
suas préprias competéncias constitucionais, ora cooperando paralelamente com o

exercicio do poder de policia ambiental reservado a Unido e aos Estados, dada sua

386 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Salvador:
Juspodivm, 2021. p. 603. v. 04.
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maior capilaridade e proximidade com os problemas, em compara¢cdo com os entes
maiores.

Por exemplo, o Municipio é obrigado a zelar pelas areas verdes, como pracgas
e parques instituidos a bem do equilibrio ecolégico das cidades. Até mesmo a poda
de arvores existentes em espacos publicos (pracas, areas verdes, ruas etc.) ndo
pode ser feita de forma aleatéria e imotivada, mas apenas de modo que nao
comprometam os atributos que justificam a protecéo, o que exige a realizacao de
estudo prévio de impacto ambiental, mesmo que seja omissa a legislacédo
municipal, forca do disposto no art. 225, 81° |Ill, da CF/88, de pronta
aplicabilidade (competéncia exclusiva estritamente local).®®’

O zoneamento ambiental efetuado pela municipalidade é instrumento de
acentuada importancia para uma politica preventiva e restauradora do ambiente, de
modo a exigir um sistema de autorizacdo e fiscalizagao eficientes, sem os quais
estara com sua omissao permitindo a exposi¢cao da saude dos municipes a riscos de
danos, devendo o Ministério Publico e o Judiciario estarem atentos e atuarem para
sanar tal omiss&o, se necessario for.388

Outra questdo de interesse local que exige a implementacdo de politicas
ambientais adequadas pelo municipio é a dos residuos potencialmente prejudiciais,
gue devem ser depositados em local menos inapropriado possivel, e apos o
adequado tratamento, diminuindo os impactos negativos para sua populacdo e para
0 ecossistema.

Deve exercer diuturna fiscalizacdo para que residuos produzidos noutras
localidades n&o sejam irregularmente levados e depositados em seu territorio, pois
tal aceitagdo exige ato administrativo ou lei devidamente justificaveis. 8

Quanto aos ruidos, a poluicdo sonora também depende da atuacdo a contento
dos entes locais, que devem garantir a aplicacdo da legislacdo federal e municipal ja
existentes a respeito (competéncia comum cooperativa), ou mesmo editar legislagcéo
suplementar propria que aumente o nivel de protecdo ambiental, adequando-a as
particularidades locais (competéncia suplementar). Por exemplo, determinando

utilizagdo de materiais isolantes do som, construcdo de barreiras acusticas etc.

387 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p.
486-487.

38 Op. cit., p. 488.

389 Op. cit., p. 491-492.
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Embora seja competéncia privativa da Unido legislar sobre transito (art. 22,
Xl, da CF/88), o municipio pode e deve legislar suplementando com vistas ao
interesse local especifico, bem como garantindo a aplicacdo da legislacdo federal, o
Cdodigo Brasileiro de Transito (Lei 9.503/1997) e atos normativos gerais expedidos
pelo CONTRAN — Conselho Nacional de Transito.

Alias, cabe ressaltar que no que se refere ao transito de veiculos
automotores de via terrestre, o art. 23, lll, do CTB, autoriza que mediante
convénio com o Estado, o Municipio assuma a fiscalizacdo do transito local,
como agente da autoridade de transito.

Ja a Lei 13.022/2014, o Estatuto Geral das Guardas Municipais, traz no art.
59 VI, a possibilidade de convénio para que a Guarda Municipal atue como policia
administrativa de transito. No entanto, ainda hoje parece valida a observacdo de
Farias: “Destarte, o problema ndo é a competéncia em si, mas a capacitagdo para
exercé-la de fato.”3%

Em continuidade, indica trés exigéncias que devem ser cumpridas pelo
municipio, sob pena de ver o 6érgdo ambiental estadual atuando diretamente em seu
territorio, mesmo que sobre questdes que seriam, em principio, de interesse local,
nos termos do art. 15, Il, da LC 140/2011: | — ter um 6rgdo ambiental; Il — ser esse
orgao ambiental capacitado; Ill — ter Conselho Municipal do meio ambiente.

Obviamente, ante o principio da estrita legalidade administrativa, deve haver
lei local instituindo e atribuindo expressamente as competéncias de policia
administrativa ambiental ao 6rgao, inclusive criando e disciplinando os cargos de
fiscais ambientais, técnicos ambientais, analistas ambientais etc. Dada a
competéncia para auto-organizar seus servi¢os, podera adotar a forma centralizada,
como secretaria ou departamento, ou descentralizada, como agéncia, autarquia,
fundacgao e até mesmo sociedade de economia mista.

O mesmo autor parece correto quando afirma que, embora a Unica exigéncia
da LC 140/2011 seja “o numero de técnicos compativel com a demanda’, a
interpretacdo correta deve ser no sentido de que disponha também de quadro
pessoal devidamente capacitado para o controle ambiental, além de equipamentos,
sem 0s quais ndo estara atendendo ao principio da efici€ncia no exercicio da tutela

ambiental.

3% FARIAS, Talden. Licenciamento ambiental: aspectos tedricos e praticos. Belo Horizonte: Forum,
2013. p. 157.
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De toda sorte, a LC 140 n&o cuidou de fixar os requisitos minimos para
gue se considere adequado o aparato municipal de policia administrativa
ambiental, tendo o legislador delegado tal afericdo aos Conselhos Ambientais
dos Estados, o que, inclusive, tem suscitado na doutrina a hipotese de
Inconstitucionalidade dessa disposi¢éo, por implicar no avango de um ente sobre
competéncia de outro. Porém, até o presente ndo ha medida judicial de controle
concentrado suspendendo a eficicia do artigo da LC 140.

A respeito da problematica da definicho do conceito de quadro técnico

adequado, aponta Farias3!

que tal ndo é facil, pois a composicéo variara de acordo
com as caracteristicas especificas de cada um destes entes, como se pode notar da

transcricdo que aqui se faz oportuno:

Na verdade, ndo ha como estabelecer exigéncias técnicas sem conhecer a
realidade regional e local. [...] A identificacdo do perfil ambiental do lugar,
como numero e espécies de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras, e recursos naturais existentes (tipos de solo, fauna, flora,
paisagens, recursos hidricos etc.), € pré-condicdo para definicdo da
guantidade e da qualificacdo dos profissionais envolvidos e das metas a
serem atingidas. Com efeito, tudo terd de ser definido em funcdo da
economia, da extensdo territorial e das riquezas naturais, pois o
planejamento ambiental de um municipio de vocacéo industrial sera distinto
do de vocagao turistica e assim por diante.

Tocante a obrigatoriedade do Conselho Municipal de Meio Ambiente, ressalta
a participacao popular e a transparéncia, restando a lei municipal que o criar definir a
forma de participacdo da sociedade civil.

Na observancia dos principios ambientais, deverd a Camara de Vereadores
buscar como paradigma o Decreto n.° 99.247/90, que disciplina 0o CONAMA, ja que a
prépria estrutura do SISNAMA exige uma simetria federativa.

A Constituicdo autoriza os entes instituirem taxas a serem cobradas em razao
do exercicio do poder de policia (art. 145, Il, 12 parte). Alias, no nosso Ordenamento
0 conceito de poder de policia é dado pelo Codigo Tributario Nacional, art. 78,
recepcionado pela CF/88 com forca de Lei Complementar.

Por se tratar de tributo, a taxa de policia administrativa ambiental s6 pode
ser instituida por lei, em sentido estrito, em observancia ao principio da
legalidade tributéria (CF, art. 150, I).

391 FARIAS, Talden. Competéncia Administrativa Ambiental: Fiscalizagdo, Sancges e
Licenciamento Ambiental na Lei Complementar 140/2011, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 161.
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O exercicio do poder de policia administrativa ambiental devera ser efetivo
para legitimar a cobranca da taxa, pois o fato gerador de um tributo tem que ocorrer

para que surja a obrigacao tributaria do contribuinte de pagar.
5.10.7 Conciliagéo Estrutural Ambiental

O meio ambiente ecologicamente equilibrado, como ja visto diversas vezes, €
um bem coletivo de proficua difus@o por todo o corpo social, sendo tarefa impossivel
tentar estabelecer qualquer delimitacdo de grupos de titularidade. Demais disso, por
opcao constitucional (art. 225, caput) a sua tutela incumbe ndo s6 ao poder publico,
mas também a todo e qualquer cidadao, aspectos estes que tornam o tema da
conciliacdo ambiental merecedor de um exame acurado, a parte, também
recomendavel a luz das caracteristicas da complexidade e policentrismo que
envolve problemas de desestruturacdo do poder de policia ambiental.

Durante algum tempo pairaram duvidas sobre a possibilidade dos legitimados
extraordinarios para a tutela coletiva firmarem acordos extrajudiciais ou judiciais
sobre direitos materiais metaindividuais, dos quais ndo séo titulares.

Na atualidade, tais duvidas ndo mais subsistem, na medida em que o art. 113
do CDC alterou a redacdo do art. 5° 86° da LACP, dispondo que “Os o6rgéos
publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominac¢des, que tera eficacia de

titulo executivo extrajudicial”.®%?

5.11 Sentenca estrutural ambiental

Na concepcao de Didier Jr e Zaneti Jr3%:

Decisao estrutural é aquela que, partindo da constatacao de um Estado de
desconformidade, estabelece o Estado ideal de coisas que se pretende seja
implementado (fim) e o modo pelo qual esse resultado deve ser alcangado
(meio). Em esséncia a Decisdo estrutural ndo estrutura, mas sim reestrutura
0 que estava desorganizado.

392 AKAOUI, Fernando Reverendo Vidal. Compromisso de ajustamento de conduta ambiental.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 70.

393 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Salvador:
Juspodivm, 2021. p. 591. v. 04.
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Ocorre que essa reestruturacdo de instituicbes ou politicas publicas
deficitarias envolve a conjugacdo de varias atividades, a cargo de varios agentes
administrativos e politicos, competéncias legislativas, normativas e executorias que
extrapolam os conhecimentos juridicos do Juiz responsavel pelo julgamento da acéo
estrutural, constituindo um enorme desafio construir uma sentengca que supere 0s
obstaculos que possam embaracar a efetividade da sentenca estruturante. “Os atos
de preparacdo para o cumprimento da obrigacdo de fazer devem ser internamente
analisados e decididos por agentes e servidores de varios o6rgdos do ente
publico”.3%

Esses aspectos proprios da tutela estrutural se mostram pouco compativeis
com o modelo tradicional de litigancia coletiva, ainda fortemente marcado pela
classica doutrina da litigancia individual, baseado em “ordens especificas e rigidas”
estabelecidas pelo Judiciario, numa uUnica decisdo que concentra todos os
elementos do litigio, e que simplesmente deve ser cumprida pelas partes, sem
espaco para negociacdo quanto as formas e meios de cumprimento da obrigacéao,

sob pena da adoc&o de medidas coercitivas para cumprimento forcado.>%®

Consoante adverténcia de Dantas®%:

Quando o 6rgao judicial ndo tem todas as informac¢des necessérias para a
emissdo das ordens executivas, quando a politica publica objeto da acéo é
exercida em larga escala e com inimeras varidveis, a utilizacdo dessa
técnica de implementacao € perigosa. De fato, é possivel que a auséncias
dessas informacbes, aliada a utlizagdo de ordens rigidas e

desproporcionais, leve a implantacdo de medidas que sejam
excessivamente invasivas e de dificil ou impossivel cumprimento [...].

O panorama coloca como grande desafio ao julgador estabelecer solugdes
flexiveis, capazes de equilibrar as ordens judiciais com as atividades que ocorrerao
no ambito extrajudicial, pois “ndo se alcanga algo de tanta envergadura sé com
ordens fechadas e rigidas, ou privilegiando estas, mas através de solucdes flexiveis

e adaptaveis a mutabilidade do conflito.”%’

3% DAHER, Lenna Luciana Nunes. Ministério Publico resolutivo e o tratamento adequado: Dos
litigios estruturantes. Belo Horizonte: D'Placido, 2020. p. 61-64.

3% DANTAS, Eduardo Sousa. Agbes Estruturais e o Estado de Coisas Inconstitucional: A tutela
dos direitos fundamentais em casos de graves viola¢des pelo Poder Publico. Curitiba: Jurud, 2019. p.
125-129.

3% QOp. cit., p. 150-151.

397 BARROS, Marcos Aurélio de Freitas. Dos litigios aos Processos Coletivos Estruturais: novos
horizontes para a tutela coletiva brasileira. Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 102-103.
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Devem os julgadores diante de uma acéo coletiva estrutural resistirem a tentacao
de aplicar as formas de tutela coletivas comuns, tentando fazer a reforma institucional “a
conta gotas” julgando na verdade inUmeros casos individuais repetitivos, “na crenca de
gue, a partir dessas decisdes, 0 sistema podera ser reformado”, o que a experiéncia
juridica brasileira jA comprovou ser insuscetivel de ser concretizado.3%

Expectativas irreais acerca da efetividade da sentengca acarretam
consequéncias como a frustracdo dos sujeitos processuais, que terminam perdendo
0 interesse na reestruturacdo necessaria, contentando-se com um minimo obtido, de
forma imediatista, que nao resolvera a violacdo sistematica do direito fundamental

metaindividual. Exige-se, portanto, do Julgador

um raciocinio tipicamente legislativo, que responde as circunstancias faticas
e ndo a norma abstrata. O Juiz analisa a realidade para verificar quanta
dignidade é possivel realizar, com as condicdes materiais que estdo
disponiveis”, balanceando legalidade e realidade.>*®

Na explicacdo deveras elucidativa de Gismondi“®:

A complexidade da execuc¢éo deve ser identificada pelo Magistrado, no caso
concreto, mediante raciocinio progndstico, com avaliagéo da crise satisfativa
existente. [...] Partindo da cuidadosa andlise do caso concreto, despindo-se
da tradicional visdo da execugdo como atividade jurisdicional
necessariamente imperativa e sancionatéria, deve o Magistrado ponderar
qual o método de solucdo da crise de satisfacdo que se revele mais
adequado, necessario e proporcional, que harmonize e pondere a
necessidade de satisfacdo da pretensdo com a realidade e as respectivas
dificuldades praticas de sua efetivacao.

Parte da doutrina tem encontrado na sentenca estrutural uma “natureza juridica
individualizada estrutural’, uma espécie dentro do género sentenga, enquanto “norma
juridica individualizada” elaborada pelo Juiz, agente politico, para regulamentar um
determinado conflito concreto. Tal espécie de Sentenca é composta por uma “deciséo
matriz” (postulado teodrico) que se desmembra em mandamentos executivos ou

“provimentos em cascata”.4%*

398 VITORELLLI, Edilson. Litigios Estruturais: Decisdo e implementagdo de mudangas socialmente
relevantes pela via processual. In: ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos
Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2021. p. 361.

399 Op. cit., p. 351-353.

400 GISMONDI, Rodrigo. Processo Civil de Interesse Publico & Medidas Estruturantes: Da
Execucao negociada a Intervencdo Judicial. Curitiba: Jurua, 2018. p. 212.

401 ARAUJO, Vanessa Mascarenhas de. A Sentenca estruturante e o pleno acesso a Justica: em
busca da adequada solucao dos litigios coletivos complexos e da efetividade das politicas publicas. In:
ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2021. p.
1.145-1.146.
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Parece corretissima a observacdo de Didier Jr e Zaneti Jr*%?, que ao

concordarem com o conteddo complexo e semelhante a estrutura normativa em
geral, enxergam na decisdo estrutural duas normas imbricadas, uma de contetdo
principiolégico e outra de conteudo regra, cada qual operando seus efeitos naturais
na solucao do litigio coletivo policéntrico e complexo.

Vejamos:

Essa decisdo tem contetido complexo.

Primeiro, ela prescreve uma norma juridica de contetdo aberto; O seu
preceito indica um resultado a ser alcancado — uma meta, um objetivo —
assumindo, por isso, e nessa parte, a estrutura deoddntica de uma norma-
principio.

Segundo, ela estrutura o modo como se deve alcancar esse resultado,
determinando condutas que precisam ser observadas ou evitadas para que
0 preceito seja atendido e o resultado, alcan¢ado — assumindo, por isso, e
nessa parte, a estrutura deoddntica de uma norma-regra.

Essas “técnicas decisodrias heterodoxas” constituem uma evidente ruptura com o
modelo dualistico do Processo Civil Brasileiro, conformado com uma unica decisao,
lastreada na pretensao de que compreenda toda a dimensao do litigio, voltando os olhos
para o pretérito.

Agora, nos processos estruturais, pretende-se seguir “uma légica de provimentos
em cascata”, desmembrada numa “Decisao nucleo” ou “Decisao de primeira impressao”
gue aborde apenas 0s aspectos gerais do problema, postergando para o futuro as agdes
especificas para solucionar cada um dos pontos nos quais desdobra o problema, pois
exigem “testagens e estudos extensos”.4%3

Tais técnicas decisérias heterodoxas, das quais imprescindem o emprego na
prolacdo de uma sentenca estruturante, exigem por certo uma boa dose de relativizagédo
dos principios da demanda (imutabilidade das partes, pedido e causa de pedir, apos
superados 0os momentos processuais indicados na Lei) e da congruéncia/adstricdo (o
julgador é limitado objetivamente aos termos do pedido, sob pena de nulidade da

sentenca ultra, extra e citra petita).*%4

402 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Salvador: Juspodivm,
2021. p. 591. v. 04.

403 \VOGT, Fernanda Costa; PEREIRA, Lara Dourada Mapurunga. Novas técnicas decisorias nos processos
estruturais In: ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos Estruturais. Salvador:
Juspodivm, 2021. p. 392.

404 \/VOGT, Fernanda Costa; PEREIRA, Lara Dourada Mapurunga. Novas técnicas decisdrias nos processos
estruturais. In: ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos Estruturais. Salvador:
Juspodivm, 2021. p. 392-393.
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Parece assistir razdo a parcela majoritaria da doutrina que vislumbra a
possibilidade de obter o necessério lastro juridico para uma interpretacdo do pedido
compativel com os nuances do litigio estrutural, nos mecanismos ja existentes na
legislacdo processual, sobretudo apés entrar em vigor o Codigo de Processo Civil de
2015.

Vitorelli lembra que o CPC/2015 eliminou preceito subjacente dantes contido
no art. 293 do CPC/1973 que dispunha: “Os pedidos serdo interpretados
restritivamente”. Agora prevalece o comando normativo inserto nos Arts. 322, §2°,
341, lll e 489, 83°, autorizativo de uma verdadeira interpretacao aberta e flexivel do
objeto delineado pelo autor.*%®

Tocante a flexibilizacdo da interpretacdo do pedido pelo julgador nas acfes
coletivas estruturantes, Pinto destaca o contido nos Arts. 141 e 492 do CPC/2015,
ao restringirem a cognicao judicial a delimitacdo do objeto na inicial, devem ceder
frente algumas devidamente autorizadas por regras de excecdo constantes do
préprio estatuto processual, e outras disposicdes contidas no microssistema
processual coletivo.*%

Segundo o autor, bons exemplos sdo os Arts. 497 e 536 do CPC que
autorizam o Juiz a agir de oficio e determinar medidas tendentes a assegurar a
tutela especifica das prestacdes de fazer ou nao fazer, que nao tenham sido
requeridas pelo autor (toda e qualquer prestacao de fazer ou néo fazer, ndo somente
guando essa modalidade constitua o proprio objeto do vinculo juridico).

Da mesma forma, o proprio microssistema processual civil coletivo contém no
art. 84 do Cédigo de Defesa do Consumidor idéntica previsdo, tendo este a primazia
para ser aplicado também na espécie estrutural de acdo coletiva. No entanto,
também lembra que a flexibilizacdo encontra limites no préprio ordenamento, ja que
0 art. 322 do CPC dispbe que

Quando o Cddigo exige que o pedido seja certo, portanto, ele n&do esta ser
referindo ao pedido imediato, mas ao pedido mediato: o bem da vida que se
pretende obter em juizo, o qual deve estar expresso e especificado na
Peticao Inicial.*%

405 V|ITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: teoria e pratica. Salvador: Juspodivm, 2021. p. 316-317.
4% PINTO, Henrique Alves. A conduc&o de decisdes estruturais pelo Cédigo de Processo Civil de 2015:
breve andlise tedrica e pragmatica. In: ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos
Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2021. p. 540-544.

407 PINTO, Henrique Alves. A condugéo de decisdes estruturais pelo Codigo de Processo Civil de 2015: breve
andlise tedrica e pragmatica. In: ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos Estruturais.
Salvador: Juspodivm, 2021. p. 541-544.
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408 entendimento no sentido de que:

os referidos preceitos contidos na legislagdo processual vigente permitam
ao Juiz uma interpretacdo do pedido com a flexibilidade necessaria a
conformagio com o objeto dos processos estruturais. E o que se vislumbra
das assertivas seguintes.

Ressalte-se, neste ponto, a previsdo do §2° do artigo 322 do Cédigo de
Processo Civil, de que 'a interpretacédo do pedido considerara o conjunto da
postulacdo e observara o principio da boa-fé.' O artigo 493 também permite
gue a Decisao seja ajustada a realidade ao permitir que o Magistrado leve
em consideracdo, no momento de proferir a Decisdo, 0 surgimento de
algum fato superveniente que possa influenciar no julgamento, devendo
ouvir previamente as partes.

Da mesma forma, o artigo 342, inciso |, permite a parte ré aduzir novas
alegacdes apds sua contestacdo relativas a direito ou fato superveniente.
No tocante a execugao, o artigo 505, inciso |, prevé a revisao do decidido no
caso de relagdes juridicas de trato sucessivo, bem como o artigo 536,
estabelece que o Julgador determine as medidas necessarias, em
obrigacfes de fazer ou ndo fazer, para a efetivacdo da tutela jurisdicional.

Todo esse arcabouco processual ja positivado é deveras suficiente para se

estabelecer um “modelo de ordens abertas e flexiveis” (didlogo reciproco das fontes

normativas), capaz de atingir o desiderato de uma Sentenca estrutural. Para Dantas:

Nesse modelo, a deciséo judicial se limita a estabelecer diretrizes, principios
ou aspectos pontuais da politica publica que devem ser corrigidos e
observados para a protecdo dos direitos fundamentais envolvidos,
atribuindo as partes, em especial ao poder publico, a discricionariedade no
gue toca a eleicdo dos meios necessarios para o atingimento do fim
proposto, ou seja, quanto a previsdo de regras especificas ou de um
regulamento para o atendimento ao fim proposto.

Em outras palavras, ao invés do modelo anterior, no qual o 6rgao judicial
atua de forma monolitica, individual e solipsista, tem-se um sistema no qual
o Juiz dialoga com as partes, define medidas executivas apds ouvir e levar
em consideracdo os argumentos e as informac8es apresentados, inclusive
admitindo a negociacdo e a definicdo de medidas consensuais.*%

Dentro do dever de cooperagdo, “as partes, junto com o magistrado, sao

protagonistas, responsaveis pela construcao de uma deciséo judicial justa e efetiva,

em uma verdadeira comunidade de trabalho”.

» 410

Méxime nas ag¢Oes estruturais, diferente do que normalmente ocorre nas

408 YEDA, Camila Perez; SANTOS, Moreira dos. Processo Estrutural: Controle jurisdicional de
politicas publicas. Sao Paulo: Almedina, 2021. p. 91-92.

409 DANTAS, Eduardo Sousa. AgGes Estruturais e o Estado de Coisas Inconstitucional: A tutela
dos direitos fundamentais em casos de graves violag@es pelo poder publico. Curitiba: Jurua, 2019. p.

133-136.

410 YEDA, Camila Perez; SANTOS, Moreira dos. Processo Estrutural: Controle jurisdicional de
politicas publicas. S&o Paulo: Alimedina, 2021. p. 94-95.
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demandas coletivas em geral, a correcdo ou implementacdo de politicas publicas,
via judicial, o poder publico ao ser demandado também tera todo interesse em
buscar a solugcdo mais adequada, da forma mais rapida possivel, ndo sendo de seu
interesse que em razao de rigidez interpretativa das regras da estabilizacdo da
demanda, seja a Acdo extinta e sobrevenham inUmeras outras ac¢des individuais,
com risco de inseguranca juridica e desequilibrio na execucao orcamentaria.

Vitorelli se refere a essa forma de constru¢do da decisdo estrutural como
‘método dialégico”, no qual o Juiz adota modelo de atuagédo préprio dos 0Orgaos
administrativos ou legislativos, ouvindo de forma direta ou indireta ao menos alguns
grupos mais afetados, até mesmo em eventos publicos, de modo a encontrar as
falhas nas propostas das partes formais e encontrar a mais razoavel solucéo
possivel. !

Debrugcando-se sobre o tema, Vogt e Pereira desdobram as “técnicas
decisorias heterodoxas” nos seguintes eixos principais de uma decisao estrutural: a)
Relativizacdo da estabilizacdo da demanda (partes, pedido e causa de pedir); b)
Flexibilizacdo da congruéncia objetiva (normalmente no curso da demanda sé&o
descobertos novos fatos e circunstancias que seriam incompativeis com o pedido
inicial, se rigidamente interpretado); c) Delegacéo pelo juizo da cognicdo a entidades
técnicas e cientificas com expertise no tema da reestruturacdo, externos aos
guadros do judiciarios); d) Atuacado do Juiz como espécie de supervisor hierarquico
desse “delegatario”; €) Adocao de “sentengas com reservas” (que dependem de
elemento futuro e incerto para que produzam alguns efeitos determinados); e f)
Fracionamento da sentenca (sentencas incompletas que exigem atividade judicial
cognitiva posterior).4!2

Merece destaque a técnica das “sentengas condicionais”, naquilo que se
refere a autorizacdo legal para serem utilizadas pelo magistrado. Segundo as
mesmas pesquisadoras, podem ser encontradas no art. 492, p.u, do CPC, que ao
excepcionar o caput, deve ser interpretada “no sentido de que certa é a decisdo que
ndo deixa duvidas (obscuridade, contraditoriedade ou omissdo) acerca de sua

interpretacdo, o que nao impede que a eficacia da decisdo se submeta a um evento

411 VITORELLLI, Edilson. Litigios Estruturais: Decisdo e implementagdo de mudancas socialmente
relevantes pela via processual. In: ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos
Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2021. p. 355-356.

412 \VOGT, Fernanda Costa; PEREIRA, Lara Dourada Mapurunga. Novas técnicas decisérias nos
processos estruturais. In: ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos Estruturais.
Salvador: Juspodivm, 2021. p. 392-397.
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futuro e incerto”, como se da na hipétese da multa cominatéria por atraso ou
descumprimento da obrigacao de fazer.

Também se pode detectar condigdo suspensiva no art. 98, 83°, do CPC (que
autoriza a cobranca de honorarios de sucumbéncia do beneficiario da justica gratuita
se comprovada no prazo de cinco anos a alteracdo positiva de sua capacidade
financeira).

Ja no que se refere as sentengas com reserva, estariam legalmente autorizadas
nos Arts. 354 e 356 do CPC, que autorizam o julgamento conforme estado do processo
de forma parcial, quer extinguindo-o apenas em parte, sem resolucdo de mérito, quer
analisando o mérito parcialmente.

Interessantissima proposta € trazida na obra de Didier Jr e Zaneti Jr, que propde
a técnica das “decisdes em cascata”, proprias das decisfes estruturais, desmembrando-
se a sentenca numa primeira decisdo genérica sobre o problema e outras decisdes
posteriores sobre as diversas questdes pontuais que o desdobram, passivel de ser
extraida do comando do art. 493 do CPC, que impde ao julgador ater-se as alteracbes
faticas no decorrer do tramite da acdo, de modo a elas também ajustar a sentenca.

Vejamos:

Outra caracteristica marcante das decisdes estruturais é que, muitas vezes, a
decisao principal seguem-se inUmeras outras que tem por objetivo resolver
problemas decorrentes da efetivacdo das decisGes anteriores de modo a
permitir a efetiva concretizagéo do resultado visado pela deciséo principal — é o
qgue Sérgio Cruz Arenhart chama de provimentos em cascata.

Assim, por exemplo, é tipico das medidas estruturais a prolagdo de uma
primeira decisdo que se limitara a fixar em linhas gerais as diretrizes para a
protecdo do direito a ser tutelado, criando o nicleo da posicao jurisdicional
sobre o problema a ele levado. Apos essa primeira decisdo — normalmente,
mais genérica, abrangente e quase “principioldgica’, no sentido de que tera
como principal funcdo estabelecer 'a primeira impresséo' sobre as necessidades
da tutela jurisdicional — outras decisdes serdo exigidas, para solucdo de
problemas e questdes pontuais, surgidas na implementacéo da 'deciséo nucleo’,
ou para a especificacdo de alguma pratica devida.

O art. 493 do CPC também ajuda a compreender a disciplina dos processos
estruturais. Este dispositivo trata da tradicional ampliacdo do thema in
decidendum e deve ser relido a luz da natureza flexivel e indispenséavel ao
processo estrutural.

Ao autorizar e impor que a decisao judicial seja ajustada a realidade atual dos
fatos, o legislador diz ao julgador que ele deve interpretar a demanda — e, de
resto as diversas manifestagfes de interesse e postulagdes deduzidas ao longo
do processo estrutural — segundo 0 cendario vigente ao tempo da prolagdo da
decisdo, flexibilizando a regra da congruéncia.*®

413 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Salvador:
Juspodivm, 2021. p. 610. v. 04.
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A superacdo do litigio estrutural torna interessante essa técnica de
‘provimentos escalonados”, pois permite que o0s problemas “sejam resolvidos a
medida que aparecam, por meio de permanentes concretiza¢gdes de uma decisdo
judicial anterior de caréter inicialmente genérico”, a luz do caso concreto e das
circunstancias que surjam no curso da execug&o.*!*

A sentenca estrutural devera deliberar sobre a futura atividade fiscalizatéria
judicial, pois essa intervencao permitird que o juizo tenha contato direto e continuo
com as inumeras informacdes que nédo teriam 0 mesmo grau de clareza e eficiéncia,
se buscadas por outros mecanismos, como a simples analise distante de
documentos, depoimentos etc.*?

Na atenta lembranca de Gismondi, o juizo deve estar ciente de sua limitacdo
guanto a obtencdo de todas as informacdes necessérias e para propria elaboracao
das medidas adequadas a complexidade dos problemas estruturais, “nessa
perspectiva, na elaboragcdo das medidas estruturantes, o magistrado deve contar
com o apoio de auxiliares, inclusive de natureza técnica, que lhe permitam obter o
mais fidedigno grau de informac®es necessarias”.*1¢

A deciséo inicial nuclear e genérica deveréa se fazer acompanhar de planos de
reforma flexiveis, com primazia a reestruturacdo desejada, sujeitos a permanente
revisdo durante o desenvolvimento da fase de implementacéo, estabelecendo metas
de resultado a serem executados pelo poder publico, sob supervisdo ou intervencao
judicial.**’

O policentrismo intrinseco aos litigios estruturais potencializa ao maximo a
conveniéncia da participacdo das partes e dos envolvidos mais diretamente na
formulagdo de acordos quanto a este plano judicial de acdo, que deve constar da
sentenca. Conforme ensina Dantas, sdo véarias as vantagens desse consenso
acerca do plano de atuacao judicial.

Em primeiro lugar, a cognicdo de tais problemas exige um alto consumo de
tempo e recursos judiciais, sabidamente escassos, além da dificuldade propria do
magistrado com detalhes técnicos necessarios a reestruturacao da estrutura publica.

Em segundo lugar, os interesses de alguns ou de todos os participantes sao,

414 GISMONDI, Rodrigo. Processo Civil de Interesse Plblico & Medidas Estruturantes: Da
Execucdo negociada a Intervencéo Judicial. Curitiba: Jurug, 2018. p. 200-206.

415 Op. cit., p. 258-259.

416 Op. cit., p. 253-254.

417 BARROS, Marcos Aurélio de Freitas. Dos litigios aos Processos Coletivos Estruturais: novos
horizontes para a tutela coletiva brasileira. Belo Horizonte: D'Placido, 2021. p. 72-73.
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em alguma medida, idénticos ou assemelhados, tornando mais desejavel e
adequada a cooperacdo reciproca para a reestruturacao institucional desejada,
devendo o Juiz intervir tdo somente para decidir pontos controvertidos.

Em terceiro lugar, quanto maior forem os pontos de consenso mais justa sera
a solucéao final e mais realista e factivel o cronograma de sua implementacao, ja que
o poder publico é quem detém, em regra, maior expertise institucional no tema.*®

Quanto ao plano judicial, a sentenca inicial devera estabelecer os parametros
e indicadores condizentes com 0s objetivos tracados, de forma clara e objetiva, que
proporcione um controle judicial mais forte e a redugdo da discricionariedade
administrativa nesta fase.

Para tanto, parece ser indispensavel a participacdo auxiliar de organizacdes
ou profissionais especializados, quer na formulacdo desses parametros e
indicadores, quer na afericdo dos resultados obtidos pelo poder publico, avaliando
avangos, estagnacdes e retrocessos da politica publica objeto da tutela
reestruturante.*®

Nao por outro motivo afirma Gismondi, “nos processos civis de interesse
publico que estabeleceram prestagfes de fazer complexas, a atuagdo de agentes
auxiliares do juizo na tarefa de fiscalizagdo e acompanhamento da execucdo se
mostra essencial’.

Contudo, néo deixa de lembrar que o art. 149 do CPC/2015 (em que pese ter
ampliado o rol do Codigo anterior revogado), se limita em abrir o rol para outras
funcBes a serem objeto das leis estaduais de organizacio judiciaria.*?°

Nao obstante a auséncia de previsdo expressa no CPC, bem como do
aspecto aparentemente fechado do rol do art. 149 (exceto ante previsbes em
legislacdo estadual especifica) a imprescindibilidade do auxilio desses experts é
robusta por diversas razdes, como 0 acompanhamento in locu das medidas
estabelecidas e manterem maior equidistancia do juizo frente aos problemas e
partes, preservando tanto a sua imparcialidade como a imagem do préprio Poder

Judiciério.

418 DANTAS, Eduardo Sousa. Agbes Estruturais e o Estado de Coisas Inconstitucional: A tutela
dos direitos fundamentais em casos de graves viola¢des pelo poder publico. Curitiba: Jurua, 2019. p.
154-157.

419 Op. cit., p. 158-160.

420 GISMONDI, Rodrigo. Processo Civil de Interesse Publico & Medidas Estruturantes: Da
Execucao negociada a Intervencéo Judicial. Curitiba: Jurud, 2018. p. 184.
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Em casos mais extremados, podem, excepcionalmente, tais colaboradores,
até mesmo encampar as funcdes dos agentes publicos demandados, de forma
excepcional e pontual.*?

Dantas se refere aos auxiliares esporadicos do juizo em litigios estruturais
como “mestres” (incumbidos da tarefa de coletar informacdes, apresentar propostas
ou recomendac0Oes e avaliar questdes de fato sobre o cumprimento das normas) e
“‘monitores” (com tarefa apenas de informar ao julgador sobre o cumprimento das
decisbes judiciais pela administracdo publica, bem como sobre os resultados
obtidos).

O fundamento legal para essa nhomeacgao de um auxiliar externo aos quadros
do Judiciario, com a funcéo de participar, em menor ou maior grau, da elaboracao do
plano judicial de implementacdo e/ou monitorar a atividade da Administracao Publica
tendente a reestruturacdo determinada, pode ser extraido de algumas disposicdes
legais ja positivadas no Processo Civil Brasileiro, como o art. 139, IV do CPC, que
estabeleceu verdadeira clausula geral de adocao pelo Juiz de qualquer medida
atipica necessaria a compelir o devedor a cumprir sua obrigacdo de fazer ou néao
fazer, sem olvidar que tal comando também pode ser extraido das normas
subjacentes aos Arts. 84, 85°, do CDC e 536, 8§1°, do CPC.

Interessantissima proposicdo quanto a preceitos legais que podem também
ser trazidos ao contexto dos processos coletivos estruturais, mediante adogcdo do
dialogo reciproco das fontes normativas, sdo as disposicbes da vigente Lei de
Faléncias (Lei 11.101/2005), cujo art. 99 prevé a nomeacdo na sentenca que
decretara a quebra do ente privado, de um administrador judicial que possa auxiliar
0 juizo na reestruturacdo da Empresa, e também do art. 102 da Lei de Defesa da
Concorréncia (Lei 12.529/2011), cujos Arts. 102 e 107, 82° autorizam ao Juizo
Federal, na execucdo da decisdo administrativa do Conselho Administrativo de
Defesa Econbmica — CADE, nomear um interventor para administrar a empresa,
quando se der recusa pelos gestores estatutarios.*?2

Defensores dessa proposicdo, Didier Jr e Zaneti Jr atentam para a

circunstancia de que embora legalmente autorizada pela Lei de Defesa da

421 DANTAS, Eduardo Sousa. Agbes Estruturais e o Estado de Coisas Inconstitucional: A tutela
dos direitos fundamentais em casos de graves viola¢des pelo poder publico. Curitiba: Juruéd, 2019. p.
164-166.

422 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil. Salvador:
Juspodivm, 2021. p. 603-604. v. 04.
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Concorréncia, a intervencao judicial € medida deveras drastica, pois intervém na
rotina da instituicdo publica a ser reestruturada, e interfere nas atribuicées
constitucionais e legais do gestor, somente podendo ser vista como absolutamente
subsidiaria e excepcional.

Em razé&o da caracteristica do processo estrutural de buscar uma transicdo do
estado de coisas, passando do atual estdgio de desestruturacdo crbnica e
prolongada de uma instituicdo ou politica publica para um estagio futuro de
conformidade constitucional, a sentenca estrutural deve também estabelecer um
regime de transicdo, zelando pelo principio da continuidade dos servigos publicos
essenciais, e também da justa expectativa (quem esta se relacionando com a
administracdo publica, presume-se que de boa-fé acredita na legalidade de tal
relacdo), evitando perplexidade social.

Tal obrigatoriedade hoje resulta do art. 23 da Lei de Introdugdo ao Direito
Brasileiro, devendo ser observada nédo s6 pelo Judiciario, mas por todo 06rgédo
publico decisor, de controle interno e externo.*

Boa explicacdo acerca da conveniéncia do regime juridico de transicdo constar
da sentenca estrutural é trazida por Osna, referindo-se ao caso em que o Ministério
Publico do Trabalho — MPT ajuizou Acéo Civil Publica contra a Universidade Federal do
Parana — UFPR, buscando a extin¢cao de contratos de pessoal terceirizado que prestava
servico no Hospital das Clinicas daquela Autarquia Federal, por entender que tais
contratacdes padeciam de nulidade absoluta e assim deviam ser expugnados pela
Justica do Trabalho. Considerando o argumento da UFPR de que a extingdo imediata
dos contratos paralisaria as atividades do hospital publico universitario, principal
responsavel pelo atendimento ao SUS no Parana, mesmo que irregulares as
contratacdes nao poderiam ser simplesmente anuladas, sob pena de desestruturar mais
ainda a instituicdo publica de saude, o Juiz do Trabalho responsavel pela acéao coletiva
estatuiu uma fase de transicdo de longo prazo, estipulando metas periddicas de
substituicdo dos terceirizados por empregados publicos concursados, constando que a
cada dois anos as partes se reuniriam perante o juizo, para avaliar a progressao das
substituicdes.*?*

Por derradeiro, caso tenha havido requerimento do legitimado extraordinario

nesse sentido, a sentenca estrutural devera analisar a possibilidade e conveniéncia de

423 Qp. cit., p. 608.
424 OSNA, Gustavo. Nem “tudo”, nem “nada” - Decisdes estruturais e efeitos jurisdicionais complexos. In:
ARENHART, Sérgio Cruz; Marco Félix JOBIM. Processos Estruturais. Salvador: Juspodivm, 2021. p. 469.
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determinar o cumprimento 219 antecipado das obrigacGes reconhecidas, forca do
disposto no art. 520, 85° do CPC, também compativel e aplicavel com o sistema

processual coletivo.*?®

425 DANTAS, Eduardo Sousa. A¢des Estruturais e o Estado de Coisas Inconstitucional: A tutela dos direitos
fundamentais em casos de graves viola¢des pelo poder publico. Curitiba: Jurug, 2019. p. 118.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com a promulgacdo da Constituicdo em 8 de outubro de 1988, o meio
ambiente ecologicamente equilibrado foi aquilatado com o status de bem juridico
autdbnomo, um direito fundamental difuso, de terceira dimenséo, cuja titularidade foi
atribuida indistintamente a toda coletividade, inclusive as geracfes futuras. Embora
seja obrigacdo do todos zelar pelo equilibrio ecolégico, ao poder publico cabe o
dever de promover a tutela do meio ambiente de maneira eficaz e eficiente,
combatendo a poluicdo e degradacdo ambiental, em todas as suas formas.

O tema ambiental tem como norma fundamental no Art. 225 da Constituigcéo,
que traz no caput 0s contornos necessarios a definicdo e compreensdo dos
aspectos desse bem juridico material, além indicar desde logo os principais
instrumentos juridicos a serem utilizados pelos poderes constituidos na tarefa de
zelar adequadamente pela sua integridade, ao longo de seus respectivos
paragrafos. Tudo sem olvidar de outras varias disposicdes espraiadas ao longo de
texto constitucional, que também aludem a preservacdo do meio ambiente
equilibrado.

Embora todas as normas constantes do bloco constitucional tenham eficacia
imediata, pois contam com idéntica posicao hierarquica dentro do ordenamento, nao
se pode negar o potencial para o0 momento de aplicacdo apresenta variacdo, a
depender da densidade do contetudo atribuido pelo constituinte na redacdo. Ha
preceitos que possuem potencial para serem imediatamente aplicados as hipoteses
a que se destinam, enquanto outros dependem de complementacdo de seu
conteudo pelo legislador infraconstitucional.

Direitos fundamentais de terceira dimenséo ou difusos, como o meio ambiente
ecologicamente equilibrado, exigem atuacdo positiva e continua do Estado, que
devera promover um conjunto de acdes planejadas e integradas, em diversas
frentes de atuacao, objetivando a implementagdo progressiva desses valores, com
objetivos a curto, médio e longo prazo. Esses programas continuados estatais sao o
gue se denomina politicas publicas.

Ha casos em que o Constituinte cuidou expressamente de indicar
determinadas politicas publicas como de observéancia obrigatéria para os poderes
constituidos, que nesses ndao possuem outra op¢do, sendo obedecer ao comando

constitucional e agirem para conformar a atuacéo estatal aqueles objetivos maiores
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da sociedade brasileira. Sdo as denominadas politicas publicas vinculantes ou
cogentes, que vinculam constitucionalmente os Poderes estatais.

Diante de politicas publicas vinculantes, ha drastica reducdo da
discricionariedade administrativa, ao menos nos moldes daquela concebida na
classica doutrina do Direito Administrativo, embora nao fique de todo suprimida.

A liberdade legalmente outorgada ao administrador fica adstrita a escolha da
melhor forma de tutelar o direito fundamental difuso, dentre todas aquelas que a
principio se mostrem juridicamente possiveis. Ndo lhe cabe, contudo, decidir pela
implementacao ou ndo a respectiva politica publica, eis que a decisao ja foi tomada
pelo préprio constituinte.

Esse é exatamente o que se da com o0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, uma politica publica constitucional do Estado brasileiro, vinculante ao
poder publico.

Ocorre que politicas publicas voltadas a implementacdo de direitos
fundamentais difusos sdo bastante caras, dispendiosas para o erario, exigindo
aportes considerareis de recursos publicos, de forma continuada ao longo do tempo.

Por outro lado, no regime constitucional vigente, toda a atividade financeira do
Estado, arrecadacao e gastos, exige um planejamento técnico e complexo, a curto,
médio e longo prazo, de modo a garantir o desenvolvimento socioecondmico
sustentavel da nacéao.

Esse instrumento de planejamento e gestdo financeira do poder publico € o
Orcamento Publico, que visa compatibilizar a arrecadacdo com as necessidades e
demandas sociais por servicos publicos. No Brasil o Orcamento Publico possui
natureza de lei (CF, art. 165), de iniciativa privativa do Poder Executivo, devendo
observar todos os requisitos constitucionais, formais e materiais, para edicdo dessa
espécie normativa.

O controle de constitucionalidade das leis orcamentarias também pode ser
feito pelo Judiciario, inclusive de forma difusa, por qualquer Juizo ou Tribunal, diante
de um caso concreto que lhe seja submetido a julgamento. Sob O&ptica da
Administracdo, o controle da execucédo do orgcamento pelo gestor pode ser objeto de
controle judicial de legalidade, sobretudo diante dos principios constitucionais da
legalidade, publicidade, eficiéncia etc. (CF, art. 37).

Também quando se tem em vista a tutela judicial do meio ambiente, mesmo

sem negar a escassez de recursos frente a todas as contingencias a serem
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atendidas pelo poder publico, ha um patamar minimo, sempre exigivel, do qual ndo
pode se omitir o administrador (minimo existencial) e cuja inobservancia legitima a
intervencdo do Judiciario na politica publica, sem arranhar a separagdo dos
Poderes.

A principal forma que pode se valer o poder publico para contribuir com seu
dever de protecdo ambiental € o poder de policia administrativa ambiental,
consistente na atividade de limitar as liberdades individuais e a propriedade, nos
termos da lei, para coibir que tais direitos venham a ser utilizados com abuso pelos
seus titulares, em prol do interesse da coletividade, que repousa na manutencéo do
equilibrio ambiental.

N&o obstante a constitucionalizacdo do meio ambiente em 1988, é fato
inegavel que a Lei 6.938/1981 ja havia instituido no Brasil a Politica Nacional do
Meio Ambiente — PNAMA ja havia instituido uma rede articulada integrando 6rgaos
ambientais de regulagdo e execucdo federais, estaduais e municipais,
compartilhando entre eles a responsabilidade pela conservacéo do ambiente. Trata-
se do SISNAMA, Sistema Nacional do Meio Ambiente.

Tal lei foi recepcionada pela Constituicdo de 1988, que no art. 23 estatuiu
competéncia material, executiva ou de implementacdo comum, cabendo a todos os
entes federativos agirem de forma integrada e coordenada, em seus devidos
espacos de atuacdo, com o escopo de possibilitar a mais ampla tutela possivel do
direito fundamental difuso.

Posteriormente, sobreveio a Lei Complementar 140/2011, norma geral editada
pela Unido no exercicio de sua competéncia legislativa concorrente, que
sistematizou a competéncia material comum dos entes, de forma cooperativa,
evitando entrechoques e dando a devida uniformidade a politica ambiental brasileira,
asseguradas as peculiaridades regionais e locais. Também estabeleceu competéncia
subsidiaria para os entes maiores atuarem, quando forem omissos 0S menores em
suas competéncias originarias, ou nao tiverem condi¢des de fazé-lo ante a natureza
ou a complexidade do empreendimento.

Do ponto de vista processual, em que pese existirem em nosso ordenamento
acOes especificas destinadas a tutela processual civil de direitos coletivos e difusos,
sendo as principais a acao civil publica — ACP (Lei 7.347/1985), o Codigo de Defesa
do Consumidor — CDC (Lei 8.078/1990) e acdo popular constitucional — AP

(4.717/1965), que com outros diplomas formam um microssistema processual civil
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coletivo, estas ndo se mostram suficientes ante o atual desenvolvimento dos direitos
metaindividuais, sobretudo os difusos, como o0 meio ambiente.

Ha defasagens subjetivas e objetivas nessas acdes classicas de tutela
coletiva, quando pretende judicializar politicas publicas para promover a tutela
judicial dos direitos difusos, como o meio ambiente.

Do ponto de vista subjetivo, a adog¢do pelo microssistema processual coletivo
da legitimacdo dos critérios da legitimacdo ativa extraordinaria ou substituicao
processual e da representacdo adequada, limitando a determinadas instituicbes e
entes juridicos eleitos pelo legislador como representantes adequados da
coletividade, se mostra em boa medida incompativel com a “conflituosidade
intrinseca” dos litigios que envolvem politicas publicas que visam implementar
direitos difusos.

Essa conflituosidade intrinseca significa que direitos fundamentais de
natureza difusa contam com uma profusdo de tal monta, que embora atinjam a
sociedade como um todo, ndo o faz de modo uniforme, afetando de formas e em
graus distintos os diversos grupos e subgrupos existentes no corpo social, mas que
insuscetiveis de serem delimitados e identificados. Por mais atento e dedicado que
seja, o legitimado extraordinario ou substituto processual ndo tem condicdes de
atender simultaneamente essa gama de interesses, que muitas vezes se postam
diametralmente antagOnicos entre si, embora todos sejam aprioristicamente
legitimos.

Objetivamente, os conflitos envolvendo direitos difusos sdo multifatoriais,
decorrem de uma multiplicidade de causas e fatores, pois seu largo espectro faz
com que se encontrem atrelados a situagdes faticas muito variaveis, ndo sendo
possivel ao legislador antever a solucdo juridica adequada para cada hipotese. Isso
conduz logicamente a conclusdo de que permitem véarias maneiras diferentes de
resolucdo legalmente admissiveis prima facie, caracteristica esta que se tem sido
denominada “complexidade”, e que ira refletir em grande dificuldade para que o
legitimado extraordinario consiga entabular qual a solucdo mais eficiente e eficaz,
sob o prisma da coletividade.

Litigios coletivos ambientais séo por esséncia intrinsecamente conflituosos e
complexos. Dada a total dispersdo social bem juridico ambiental, € impossivel
precisar grupos a partir da forma ou do grau de afetacdo pela solucéo adotada, bem

como estabelecer qual a forma mais adequada, dentre as legalmente possiveis, de
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compor esses mesmos interesses, que ora sao harmoénicos em parte, ora sao
totalmente antagonicos entre si.

Em que pese o esfor¢co legislativo a época da edicdo da acao civil publica,
para obter a tutela especifica da obrigacdo de fazer ou ndo fazer, e do inegavel
aperfeicoamento do instituto pelo advento do Cédigo de Defesa do Consumidor, ela
traz em seu gene o carater binario, resquicio da dogmatica processual classica,
erguida a partir das formas de tutela individual de direitos.

Concebida com escopo de controlar a legalidade de atos e procedimentos
administrativos isoladamente considerados, ou mesmo das omissfes injustificadas
do poder publico, mas de forma especificada visam impor o cumprimento de
obrigacBes de fazer ou nao fazer algo, também especifico e bem delimitado, em prol
de grupos indeterminados ou indeterminaveis.

De indole cominatéria, buscam assegurar 0 cumprimento especifico da
obrigacdo de fazer ou ndo fazer pelo Estado, mediante cominagbes de gravames
(normalmente multa diaria) que induzam o gestor a tender a situacao concreta, em
tempo razoavel.

Ora, a estruturacdo adequada do aparato de policia administrativa ambiental
por um ente constitucional ndo é algo que possa ser obtido com a simples
condenacdo em obrigacdo de fazer. Muito longe disso, exige a formulacdo e
implementacdo de politica publica, com envolvimento de seus diferentes Poderes,
orgdos e agentes, destinacdes orcamentarias suficientes, além da participacéo
cooperativa de outros entes federativos, tudo de forma planejada e coordenada,
assegurada a participacao da sociedade civil, por seus diversos seguimentos, como
associacbes comunitarias e classe, comunidades académica e cientifica etc.
Logicamente, isso ndo pode ser obtido em curto prazo.

A doutrina tem falado em “problema estrutural” quando ha uma situagao de
desestruturagdo crbénica e duradoura de um 0Orgdo publico ou politica publica
constitucionalmente vinculante, que tém como finalidade promover a tutela de
direitos fundamentais metaindividuais.

Quando esse estado de desconformidade institucional grave e generalizada é
causa de violagOes continuadas de direitos fundamentais transindividuais, surge o
denominado “litigio coletivo estrutural”.

Parece correta a proposicdo de que para ser considerado estrutural, um litigio

deve conter cinco caracteristicas: dinamicidade (a lesdo deve estar em andamento,
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nao pode ser estanque), continuidade (perdurar por um espaco de tempo relevante,
ndo pode ser por curto periodo), desestruturacdo (desorganizacdo grave e
generalizada), transindividualidade (desconformidades institucionais que lesam
direitos individuais devem ser tratadas por acfes individuais) e multifatorialidade
(amanar de uma congruéncia de varias causas e fatores concorrentes).

Também ndo parece equivoco afirmar-se um sexto elemento caracteristico
proprio dos litigios estruturais, trata-se da sua “prospectividade”. Na solugdo dos
litigios estruturais pouco importara o contexto de pouco, sendo nenhuma utilidade
identificar um ou alguns responsaveis pela desconformidade institucional instalada
ao longo do tempo, até porque sua causalidade é multifatorial.

O carater prospectivo dos litigios é outro trago marcante dos litigios estruturais
gue impde fortes limitagbes para se obter solu¢cdes adequadas, mediante puro e simples
emprego dos mecanismos e técnicas das ac¢fes tipicas do macrossistema processual
civil coletivo, pois sdo concebidas para o exame do pretérito, reconstituir fatos que
ocorreram, verificar lesdes ja implementadas e nexo de causalidade, para recompor o
estado de coisas anterior.

Nos litigios estruturais o viés é prospectivo, parte-se do presente para constatar o
estado de desconformidade institucional cronica, almejando-se sua remogdo, para
atingir um estado de conformidade futuro, que faca cessar as violacdes continuadas ao
direito fundamental difuso.

Apesar de balizadas opinides defenderem a necessidade de positivacdo de uma
nova modalidade de acgdo coletiva para enfrentar litigios estruturais, a maioria dos
estudiosos do tema reputa tal positivacdo ndo s6 desnecessaria, mas contraproducente.
Se por um lado se apraz possivel desenvolver um processo estrutural com emprego e
adaptacdo das acdes e técnicas processuais ja existentes no nosso ordenamento, por
outro € concebivel imaginar que o legislador possa criar um instrumento processual
capaz de atender a infinita variabilidade das nuances presentes em cada litigio estrutural
concreto.

Atualmente fala-se na técnica do “didlogo reciproco das fontes normativas
processuais”, a partir de um principio da ndo taxatividade ou da maxima amplitude dos
processos coletivos, extraido do art. 83 do CDC, somada a abertura trazida pelo
CPC/2015, que também introduziu no sistema processual brasileiro diversas disposicdes
e técnicas que também podem e devem ser utilizadas em sede de tutelas coletivas,
visando ao fim ultimo do processo, servir de instrumento para concretizacdo de direitos

e pacificacéo social.
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Um forte exemplo disso é a regra de competéncia constante do art. 209 do
ECA, que estatui a competéncia absoluta do Juizo do local onde ocorreu ou deva
ocorrer a acdo ou a omissao, para conhecer e julgar acbes civis coletivas que
tenham como fundamento politicas publicas de protecao dos direitos das criangas e
adolescentes, também vinculantes ao poder publico (CF, art. 227) e merecedoras de
destinacGes orcamentarias privilegiadas (ECA, art. 4°, p.u., “d”), a similitude da tutela
administrativa ambiental.

Essa integragéo da fonte normativa do art. 209 do ECA permite superarem-se
as inadequacgdes das regras de competéncia postas nos artigos 3° da LACP (local
do dano) e 93, | e Il do CDC (extenséo territorial do dano), incompativeis com a
natureza prospectiva das acbes coletivas estruturais, maxime as voltadas para
politicas publicas de protecédo ecoldgica.

A figura do amicus curiae, agora contemplada no art. 138 do CPC, mostra-se
de grande valia para conformar o policentrismo e a complexidade das acdes
estruturais ambientais com a garantia constitucional de acesso (efetivo) a justica,
superando em boa medida as limitagcdes da legitimidade ativa para as acdes civis
publicas, restrita aqueles entes e instituicbes escolhidos pelo legislador para
promoverem a tutela coletiva dos direitos transindividuais.

Ainda inexiste consenso sobre a natureza juridica desse novo ator processual
(terceiro interveniente, auxiliar do juizo etc.), mas abre a possibilidade de que o juizo
venha admitir a participacdo no feito de pessoa fisica ou juridica, e até entes
despersonificados que possam com sua expertise cientifica, técnica ou empirica
contribuir para a melhoria da decisdo judicial, sobre tema de relevante interesse
social, corroborando também a legitimag&o democratica da sentenca.

Para ser admitido (sempre a critério do Juizo), além do potencial efetivo para
colaborar com o julgador na formulacdo de uma decisdo mais eficiente, deve
demonstrar “interesse institucional’, um elo entre o direito difuso discutido e sua
atividade cientifica, técnica ou social, que ndo se confunde e nem pode ser
confundido com o interesse juridico (condicdo da acdo — CPC art. 17).

N&o podera ser admitido a participar do processo coletivo na condicao de
amicus curiae, todo aquele que possua interesse juridico, isto é, que possa ser
atingido pelos efeitos da sentenca, de forma e com intensidade que o legitimam a
ingressar no processo como na condicao de assistente simples (CPC, art. 119) ou

litisconsorcial (CPC, art. 124). Em suma, a intervencdo do amicus curiae de ser
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altruistica, atua em prol do interesse da coletividade num todo, sendo-lhe vedado a
defesa de interesse juridico proprio, ou de algum grupo ou classe determinada.

A causa de pedir (fundamentos juridicos do pedido) nas acbes estruturais
ambientais € a desestruturacdo crbnica e duradoura dos instrumentos juridicos
administrativos previstos na legislacdo expedida pela Unido no exercicio de sua
competéncia privativa em matéria ambiental (por exemplo a Lei 6.938/1981 —
PNAMA e LC 140/2011), pelos demais entes federativos, sobretudo no ambito dos
municipios.

Os instrumentos juridicos administrativos concebidos pela legislacdo federal
geral ambiental sdo exatamente as formas pelas quais os entes federativos deverao
intervir legalmente nas liberdades individuais e na propriedade, sempre que se fizer
necessario, para impedir que dais direitos possam ser utilizados de forma abusiva
pelos titulares, em prejuizo do interesse maior da coletividade, na manutencéo da
higidez do ecossistema. Em sua, sdo o0s instrumentos postos pelo ordenamento para
exercerem o poder de policia administrativa ambiental, com eficiéncia.

O estado de desconformidade institucional, que constitui o fundamento
juridico da acéo coletiva estrutural ambiental, estara caracterizado quando né&o
estiverem razoavelmente estruturados os seguintes institutos:

a) espacos territoriais especialmente protegidos (CF, art. 225, 81°, Ill, e Lei
9.585/2000-SNUC);

b) zoneamento ambiental (LPNAMA, art. 9° c/c Dec. 4.297/2002 e Lei
10.267/2001, art. 4°, caput, “c”);

c) estudo prévio do impacto ambiental — EPIA (CF, art. 225, 81°, IV, c/c
LPNAMA, art. 99, lll e Resolugdes CONAMA 237/97 e 1/86);

d) licenciamento ambiental (LC 140/2011 c/c Resolucdo CONAMA 237/97);

e) fiscalizacdo ambiental e sancionamento administrativo das infracdes
ambientais (CF, art. 225, 83° c/c LPNAMA, Arts. 9°, IX e 14, e Lei 9.605/98, art. 70,
§19).

Embora na sistematica processual, como regra, se exija do autor formular
“pedido certo e determinado”, permite-se, excepcionalmente, pedidos genéricos (em
guantidade e qualidade), nos casos em que tal precisdo se mostre impossivel.
Dentre as excegdes, consta justamente “quando nao for possivel determinar, desde

logo, as consequéncias do ato ou do fato” (art. 324, caput, 819, II).
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Outro exemplo de didlogo entre as fontes normativas processuais, o art. 493 do
CPC trouxe para o juiz o dever de levar em consideracdo no julgamento fatos apurados
posteriormente a propositura da acéo, mas que sejam capazes de influir no resultado da
acdo (modificativos, impeditivos ou extintivos), mesmo que oficio, desde que submetido
a bilateralidade da audiéncia e da possibilidade de contraprova.

Em suma, o sistema processual civil vigente, considerado no seu todo, bem como
as normas materiais que tracam as diretrizes gerais da politica de protecdo ambiental
brasileira, permitem aos representantes legais da coletividade formularem pedidos
suficientemente delineados, para serem admitidas em juizo agbes coletivas estruturais
visando compelir o poder publico a implementar uma eficiente policia administrativa
especializada do meio ambiente.

Também sob a optica do julgador, a técnica do dialogo reciproco das fontes
normativas processuais permite superar as aparentes limitacbes que poderiam decorrer,
em razao das caracteristicas préprias dos litigiosa estruturais.

Por exemplo, os Arts. 322, 82° do CPC permita que o juiz proceda a uma
interpretacéao flexivel do “principio da correlacdo ou congruéncia”, pelo qual estaria, ao
menos em principio, limitado a conceder a tutela dentro daquilo que foi expressamente
pedido pelo autor, sob pena de ser considerada nula a sentenca que conceda tutela
diferente, mais ampla ou menos ampla. Agora, podera fazé-lo, desde que demonstre,
racionalmente, que sua interpretacdo tem consonancia com a verdadeira vontade da
parte, a partir do conjunto das postulacées e de sua boa-fé presumida.

O mesmo raciocinio esta autorizado ao interpretar a resisténcia formal dos
requeridos na acdo coletiva estrutural, pois a norma inserta no art. 341, lll do CPC
flexibiliza o 6nus de impugnar especificamente todos os fatos articulados na peticéo
inicial, podendo o julgador inferir uma resisténcia ampla e irrestrita, se racionalmente a
contestacao assim o permitir.

Ainda podem ser citados como instrumentos de flexibilizagcdo da adstricdo do
pedido, os Arts. 84 do CDC e 497 c/c 139, IV, do CPC, que mais autorizam ao Juizo
lancar mado de medidas atipicas para induzir ou compelir o devedor a cumprir com a
obrigacao, de qualquer natureza, imposta na sentenca.

A doutrina tem admitido no julgamento das ac¢les estruturais a técnica
“provimentos em cascata”, pela qual o julgador prolata uma primeira sentenca de
conteudo genérico, limitada a reconhecer o problema estrutural e tracar diretrizes gerais
para solucdo, e sera complementada por outros provimentos posteriores, que abordardo

as questdes especificas que surgirdo no curso do processo, adequando-se, assim, 0
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julgamento a complexidade, multifatorialidade, dinamicidade e policentrismo dos litigios
coletivos desta espécie.

Essa técnica resulta possivel ante a integracéo racional de varias disposi¢cdes
processuais constantes do ordenamento, como o art. 354 do CPC, que autoriza o
julgamento parcial do processo no estado, postergando-se o restante da cognicédo para
apos a instrucéo, e o art. 356 do CPC, em caso de cumulacdo de pedidos, possibilita o
julgamento antecipado do mérito apenas quanto a alguns, postergando-se os demais.
Também o parédgrafo Unico, do art. 492 do CPC, autoriza prolacdo de sentenca
condicional, isto &, com eficicia sujeita a evento futuro e incerto.

Mais um bom exemplo de emprego do didlogo das fontes processuais, a
transversalidade do Direito Ambiental a inesgotavel gama de conhecimentos especificos
gue podem envolver cada litigio estrutural ambiental, pode ser enfrentada com boa dose
de éxito com a nomeacdo pelo Juizo de auxiliares alheios aos quadros do Judiciario,
com a expertise necessaria para assessora-lo, conforme a necessidade apresentada,
mediante aplicacdo subsidiaria do art. 99 da Lei de Faléncias, que prevé nomeacédo de
um administrador judicial para auxiliar a restruturacdo judicial de empresas privadas,
além dos Arts. 102 e 107 da Lei de Defesa da Concorréncia, que autoriza o Judiciario
designar interventor para executar a decisdo administrativa do CADE, caso recalcitrem
0s gestores estatutarios recalcitrem fazé-lo.

Tudo sem se olvidar do emprego do “método dialégico”, pelo qual o Juiz ouve, de
forma direta ou indireta, todos os interessados na construcdo da decisdo do litigio
estrutural, inclusive valendo-se de audiéncias publicas, lembrando-se que o dever de
cooperacao reciproca entre os participantes do processo ganha especial dimensao
frente poder publico, pois a promoc¢éao dos interesses da coletividade perfaz sua préopria
razao de ser, sobretudo do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Por isso, € que toda a discussao sobre o controle judicial de politicas publicas
destinadas a implementacdo da tutela do meio ambiente ndo pode pér de lado a
guestdo da possibilidade de controle judicial do Orcamento Publico, questdo que suscita
inUmeras duvidas, ndo s6 no ponto da separacdo dos Poderes estatais, mas também

sobre o0s possiveis parametros, limites e instrumentos processuais.
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